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BANCHE E PRATICHE COMMERCIALI SCORRETTE
Introduzione
Il settore bancario è ai giorni nostri oggetto di molte critiche da parte della società civile; 
non solo critiche generali  contro la stretta  del  credito,  ma critiche volte a sottolineare come le 
banche forti del loro potere contrattuale pongano in essere comportamenti e azioni vessatori nei 
confronti di consumatori e utenti che vuoi per legge, prassi o comodità sono obbligati a rapportarsi  
con  questa  privilegiata  parte  contrattuale.  La  tutela  riservata  ai   consumatori  dal  legislatore 
nazionale è per lo più diretta all'obbligo di esplicazione da parte degli intermediari di una serie di 
oneri  informativi generalmente predisposti in maniera seriale e univoca per tutta la tipologia di 
utenza lasciando praticamente migliaia di utenti alla mercè delle dichiarazioni rassicuranti di zelanti 
banchieri  non disinteressati,  tralasciando il  concreto  significato  di  trasparenza  informativa.  Tali 
comportamenti  e tale disinformazione non hanno fatto altro  che aumentare il  disagio sociale,  e 
quale conseguenza il discredito del capitalismo bancario italiano. 
Attraverso questa ricostruzione in tesi ricostruirò l'evoluzione del concetto di pratica commerciale 
scorretta,  ingannevole  e  aggressiva  cosi  come  delineata  dal  diritto  comunitario  e  recepita  dal 
legislatore nazionale attraverso le modifiche e le integrazioni al  codice del consumo ivi compresi 
gli strumenti di tutela del consumatore siano questi  individuali o collettivi; andrò poi ad identificare 
in  concreto  quali  comportamenti  delle  banche  integrano  una  pratica  commerciale  scorretta, 
ingannevole o aggressiva secondo le contestazioni dell' Autorità della concorrenza e del mercato e 
di Banca d'  Italia. Infine effettuerò un'analisi dei risultati ottenuti  sottolineandone l'insufficienza 
rispetto all'ampiezza del fenomeno, la necessità dell'allargamento dei poteri alle Autorità vagliando 
nella prassi quali comportamenti tenuti dalle banche potrebbero integrare una pratica commerciale 
scorretta.
CARLO ALBERTO MICHELI
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PARTE PRIMA
ORIGINE ED EVOLUZIONE DELLE PRATICHE COMMERCIALI 
SCORRETTE
Capitolo I
La direttiva 2005/29/Ce e l'attuazione nell'ordinamento italiano
I.1. La direttiva 2005/29/Ce, la ratio – I.2. Contenuti precettivi e ambito di applicazione – 
I.3.  Mezzi  a  disposizione  degli  stati  membri  –  I.4.  L'attuazione  della  direttiva 
nell'ordinamento nazionale
I.1. La direttiva 2005/29/Ce, la ratio
La  fonte  primaria  alla  quale  riferirsi  per  andare  a  delineare  il  quadro  delle  pratiche 
commerciali  scorrette  è  la  direttiva  2005/29/Ce1 pubblicata  sulla  gazzetta  ufficiale  dell'unione 
europea in data 11 Giugno 2005. Tale direttiva si riferisce appunto alle pratiche commerciali sleali 
tra imprese e consumatori nel mercato interno. Si rilevava come la presenza non solo di ostacoli  
linguistici,  fiscali  o  spaziali,  ma  soprattutto  l'ignoranza  delle  legislazioni  straniere  portasse  i 
consumatori dei singoli stati membri a diffidare di professionisti con sede in altri paesi, ritenendo 
meno sicuri tali contratti2. Nasce cosi, come specificato nel considerando 5 della direttiva, l'esigenza 
in  ottemperanza  ai  principi  europei  della  libera  circolazione  delle  persone,  cose  e  servizi  di 
uniformare  e  armonizzare  le  legislazioni  dei  singoli  stati  membri  in  tema  di  protezione  dei 
consumatori, anche in ossequio all'art. 153 paragrafi 1 e 3 lettera a) del trattato della comunità che 
prevede di contribuire ad un elevata protezione dei consumatori3. Tale obiettivo egualitarista teso ad 
evitare che una singola prassi commerciale possa considerarsi lecita in un paese e non in un altro è 
stato considerato possibile solo introducendo norme uniformi4.
La direttiva 2005/29/CE sostanzialmente è suddivisa in due parti: una prima (artt. 2-13) contenente 
la  nuova  regolamentazione  delle  pratiche  commerciali  sleali  ed  una  seconda  (artt.  14-15-16) 
riguardante modifiche a  provvedimenti  comunitari  vigenti  in  materia  di  pubblicità  ingannevole, 
1 DIRETTIVA 2005/29/CE DEL PARLAMENTO EUROPEO E DEL CONSIGLIO dell’11 maggio 2005 relativa alle  
pratiche commerciali sleali tra imprese e consumatori nel mercato interno e che modifica la direttiva 84/450/CEE 
del  Consiglio  e  le  direttive  97/7/CE,  98/27/CE  e  2002/65/CE  del  Parlamento  europeo  e  del  Consiglio  e  il  
regolamento  (CE)  n.  2006/2004 del  Parlamento  europeo e del  Consiglio  («direttiva  sulle  pratiche  commerciali 
sleali»)
2 Pratiche commerciali scorrette e codice del consumo, a cura di Giovanni De cristofaro. Giappichelli 2008
3 Articolo confermato nel numero anche in seguito all'approvazione del trattato di Lisbona (2009)
4 Sul punto vedi i considerando alla direttiva 2005/29/Ce
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contratti conclusi a distanza e di provvedimenti inibitori a tutela degli interessi dei consumatori. 
Seguono poi a chiusura della direttiva le modalità di informazione, revisione, recepimento e entrata 
in vigore. Quando si parla di rapporti tra professionisti e consumatori o di diligenza professionale o 
di pratica commerciale uno strumento importante e chiarificatorio del significato che tali termini 
assumono nell'ambito della direttiva è dato dall'art. 2, rubricato “definizioni”: contenente appunto il 
significato proprio dei termini utilizzati dal legislatore europeo.
Per  professionista,  vocabolo  facilmente  equivocabile  perché  utilizzato  nella  nostra  lingua  in 
accezioni ben precise, si intende quindi: qualsiasi persona fisica o giuridica che, agisca nel quadro  
della sua attività commerciale, industriale, artigianale o professionale e chiunque agisca in nome o  
per  conto  di  un professionista.  La prima parte  della  direttiva  trova  cosi  applicazione  a  tutte  e 
soltanto le condotte che si prestino ad essere qualificate come pratiche commerciali, nel senso di cui 
alla  lettera  d)  dell'art.  2  e  cioè  qualsiasi  azione,  omissione,  condotta  o  dichiarazione,  
comunicazione  commerciale  posta  in  essere  da  un  professionista  direttamente  connessa  alla  
promozione, vendita o fornitura di un prodotto ai consumatori. Con riferimento sempre alla prima 
parte e per quel che concernono i contenuti precettivi della direttiva, essi possono essere desunti a 
partire  dall'art.  5  rubricato  come  “divieto  di  pratiche  commerciali  sleali”  ed  agli  artt.  10-13 
riguardanti i mezzi e gli strumenti attraverso i quali gli stati membri dovranno assicurare il rispetto 
di tale divieto, prevenendo, contrastando e sanzionando le condotte tenute in violazione di esso. 
La direttiva,  in primo luogo, si propone dunque attraverso un fermo ed espresso divieto di tali 
pratiche, di impedire agli imprenditori di tutti gli stati membri di porre in essere comportamenti 
lesivi  degli  interessi  economici  dei  consumatori.  L'art.  5  indica  quelli  che  sono i  requisiti  che 
integrano tale genus. Alla lettera a) si esprime in termini di contrarietà alla diligenza professionale, 
già  precedentemente  definita  alla  lettera  h)  dell'art.  2  come  il  normale  grado  della  speciale  
competenza  e  attenzione  che  ragionevolmente  si  possono  presumere  essere  esercitate  da  un  
professionista  nei  confronti  del  consumatore.  Alla   lettera  b)  invece  indica  come  una  pratica 
commerciale sia sleale quando:  “falsa o idonea a falsare in misura rilevante il comportamento  
economico, in relazione al prodotto, del consumatore medio che raggiunge o al quale è diretta o  
del  membro medio di  un gruppo qualora la  pratica  commerciale  sia  diretta  a un determinato  
gruppo di consumatori”.  In secondo luogo poi la direttiva delinea un articolato e rigoroso sistema 
di valutazione della slealtà di una pratica commerciale. Tale sistema ha il compito di introdurre 
parametri  uniformi a  livello  europeo cosi  da renderne possibile  l'individuazione a  tutti  gli  stati 
membri evitando disuguaglianze di fatto all'interno dello spazio comunitario. Infine sempre nella 
prima  parte  la  direttiva  affida  agli  stati  membri  il  compito  di  predisporre  mezzi  adeguati  per 
prevenire e reprimere le pratiche commerciali sleali e il relativo apparato sanzionatorio.
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Affrontando ed introducendo i motivi alla base della revisione dei provvedimenti comunitari di cui 
alla seconda parte della direttiva (artt.  14-15-16) cosi come specificato nel considerando 3 della 
stessa gli organi comunitari sottolineano come a distogliere le imprese dal promuovere ed offrire i 
propri beni e servizi in tutti gli stati membri è soprattutto l'esistenza di significative differenze fra le 
legislazioni  nazionali  in  tema di  pubblicità  commerciale  e   pratiche  commerciali.  Tali  notevoli 
differenze possono provocare di fatto sensibili distorsioni della concorrenza e costituire ostacoli al 
buon funzionamento del mercato interno5.  La direttiva 84/450/CEE, ad esempio,  concernente la 
pubblicità ingannevole e comparativa fissa criteri  minimi di  armonizzazione,  di  conseguenza le 
disposizioni degli stati membri in materia di pubblicità ingannevole sono profondamente diverse. 
Tali  differenze  finiscono  cosi  per  impedire  ai  professionisti  di  adottare  campagne pubblicitarie 
uniforme con conseguente aumento dei costi per internazionalizzare i propri prodotti o servizi. E' 
quindi la creazione di un quadro giuridico uniforme che è apparso al legislatore comunitario quale 
strumento più efficace per promuovere gli scambi intracomunitari. 
I.2. Contenuti precettivi e ambito di applicazione
Lungi  dall'imporre contenuti  positivi  a  carico dei  professionisti  la  direttiva si  preoccupa 
invece di limitare agli stessi il ricorso a pratiche commerciali sleali delineando in maniera rigorosa e 
puntuale quali caratteristiche, requisiti e comportamenti integrino una pratica commerciale sleale. In 
altre parole non indica gli elementi per far si che una pratica possa esser considerata leale bensì 
individua quelli la cui presenza rendano una determinata pratica sleale e quindi vietata. Come già 
detto, ai sensi dell'art. 5, una pratica commerciale per poter essere considerata sleale deve essere 
contraria alle norme di diligenza professionale,  nonché  idonea a falsare in misura rilevante il  
comportamento del consumatore medio al quale sia diretta e se diretta ad un gruppo determinato di  
consumatori, del membro medio di tale gruppo. Proprio il riferimento al membro medio del gruppo 
fa si che il professionista sia in grado di valutare con ragionevolezza l'impatto della propria pratica 
avendo un parametro di riferimento, tale parametro fa quindi salve e non pregiudica (art.5 comma 
3)  la  pratica  pubblicitaria  comune  e  legittima  consistente  in  dichiarazioni  esagerate  o  in  
dichiarazioni  che  non sono destinate  ad esser  prese  alla  lettera.  L'art.  5  è  destinato  a  trovare 
applicazione  a  tutte  le  condotte  tenute  anteriormente,  contestualmente  o  posteriormente 
all'instaurazione di rapporti  contrattuali  fra consumatori  e professionisti.  A fronte della generale 
pratica commerciale sleale il legislatore comunitario ha poi concretizzato (art. 5 comma 4)  tale 
5 La parte compilativa della tesi riguardante le pratiche commerciali sleali è tratta prendendo spunto da: Pratiche 
commerciali scorrette e codice del consumo, a cura di Giovanni De cristofaro.
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genus in due categorie speciali e precisamente le pratiche commerciali sleali ingannevoli, di cui agli 
artt. 6 e 7, e le pratiche commerciali sleali aggressive di cui agli artt. 8 e 9. Inoltre sempre con 
riferimento alla rigidità e rigorosità della slealtà delle pratiche ha predisposto quale allegato I della 
direttiva una c.d. Lista nera, ossia ben 31 ipotesi di pratiche commerciali da considerarsi in ogni 
caso sleali (art. 5 comma 5)6.
Ai sensi dell'art. 6 è considerata ingannevole una pratica commerciale che contenga informazioni  
false e sia pertanto non veritiera o in qualsiasi modo, anche nella sua presentazione complessiva,  
inganni o possa ingannare il consumatore medio e in ogni caso induca o sia idonea a indurlo ad  
assumere una decisione di natura commerciale che non avrebbe altrimenti preso. Oltre alle azioni 
ingannevoli di cui all'art. 6, l'art. 7 tratta invece delle omissioni ingannevoli ossia quella pratica che 
ometta informazioni rilevanti di cui il consumatore medio ha bisogno in tale contesto per prendere 
una decisione consapevole di natura commerciale e induca o sia idonea a indurlo ad assumere una 
decisione di natura commerciale che non avrebbe altrimenti preso. Altresì una pratica commerciale 
(art.  7  comma  2)  è  considerata  un'omissione  ingannevole  quando  un  professionista  occulta  o  
presenta in modo oscuro, incomprensibile, ambiguo o intempestivo le stesse informazioni rilevanti,  
o  non indica l'intento commerciale  della  pratica stessa,  qualora non risultino già  evidenti  dal  
contesto e quando, in uno o nell’altro caso, ciò induce o è idoneo a indurre il consumatore medio  
ad assumere una decisione di natura commerciale  che non avrebbe altrimenti  preso.  Ai sensi 
dell'art. 8 è considerata aggressiva una pratica commerciale che,  nella fattispecie concreta, tenuto  
conto di tutte le caratteristiche e circostanze del caso, mediante molestie, coercizione, compreso il  
ricorso  alla  forza  fisica,  o  indebito  condizionamento,  limiti  o  sia  idonea  a  limitare  
considerevolmente la libertà di scelta o di comportamento del consumatore medio in relazione al  
prodotto  e,  pertanto,  lo  induca  o  sia  idonea  ad indurlo  ad  assumere  una decisione  di  natura  
commerciale che non avrebbe altrimenti preso. L'interprete che avrà il compito di verificare se una 
determinata pratica è da considerarsi sleale dovrà svolgere determinati passaggi: in primis verificare 
che la pratica oggetto di interpretazione non sia ricompresa nelle 31 ipotesi di cui all'allegato I della 
direttiva, altrimenti dovrà immediatamente declararla come sleale. Nel caso di esito negativo dovrà 
vagliare la possibilità che questa pratica si configuri come pratica ingannevole o aggressiva. 
In caso sia negativo anche questo secondo passaggio esiste pur sempre una norma di chiusura, 
rinvenibile nell'art. 5 comma 2, e cioè che la pratica non sia contraria alla diligenza professionale e 
sia inidonea a falsare in misura rilevante il comportamento economico del consumatore. 
6 La parte compilativa della tesi riguardante le pratiche commerciali sleali è tratta prendendo spunto da: Pratiche 
commerciali scorrette e codice del consumo, a cura di Giovanni De cristofaro. Giappichelli 2008
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I.3. Mezzi a disposizione degli stati membri
La tenacia dimostrata dal legislatore comunitario nella parte sostanziale, tale da lasciar pochi 
spazi di manovra ai legislatori nazionali, non è replicata nella parte procedimentale di cui agli artt. 
10-13. Anzi proprio in questa parte le disposizioni appaiono di contenuto generico ed indeterminato 
attribuendo di fatto poteri discrezionali ai singoli stati membri7. 
L'art  10  della  direttiva,  codici  di  condotta,  lascia  che  gli  stati  membri  possano  incoraggiare  e 
incentivare il controllo delle pratiche sleali direttamente attraverso gli stessi autori dei codici e che i 
consumatori e gli stessi concorrenti possano, fermo restando la possibilità di ricorso giurisdizionale 
o  amministrativo,  ricorrere  direttamente  a  questi  organismi  purchè  questo  meccanismo  sia 
procedimentalizzato.  Tale  ricorso  può  essere  dagli  stati  membri  previsto  quale  condizione  di 
procedibilità di un procedimento civile o amministrativo (art.11 § 1, comma 3). Quando si parla di 
codici di condotta non si può che far riferimento alla lettera f) dell'art. 2 della direttiva secondo cui 
sono definiti codici di condotta: un accordo o una normativa che non sia imposta dalle disposizioni  
legislative, regolamentari o amministrative di uno Stato membro e che definisce il comportamento  
dei  professionisti  che  si  impegnano a  rispettare tale  codice  in  relazione  a una o più  pratiche  
commerciali o ad uno o più settori imprenditoriali specifici.8 Con i successivi articoli si impone che 
gli  stati  membri  assicurino  l'esistenza  di  mezzi  adeguati  ed  efficaci  per  combattere  le  pratiche 
commerciali sleali (art.  11) e di determinare le sanzioni da irrogare in caso di violazione e che 
queste  sanzioni  siano “effettive,  proporzionate  e  dissuasive” (art.  13).  Ciò  che  però  non viene 
specificato nella direttiva è la natura di tali sanzioni, in altre parole, in cosa possano consistere. 
Viene  quindi  aperta  la  possibilità  per  il  legislatore  nazionale  di  affiancare  ai  classici  rimedi 
pubblicistici, penali o amministrativi, sanzioni di tipo privatistico quali ad esempio la previsione 
della  nullità  o  annullabilità  del  contratto,  piuttosto  che  il  recesso  ad  nutum  concesso  al 
consumatore9.  Quando si fa riferimento invece ai   mezzi adeguati ed efficaci per combattere le 
pratiche  commerciali  sleali  l'art.  11  secondo  comma  precisa  che  questi  debbano  includere 
disposizioni giuridiche che attribuiscano il potere di contrastare le pratiche commerciali sleali a  
persone fisiche o enti collettivi, inclusi i concorrenti, che ne abbiano un legittimo interesse. Tali 
soggetti  devono  potersi  rivolgere  all'autorità  giudiziaria  chiedendo  la  cessazione  di  un 
comportamento lesivo ovvero l'inibizione di una pratica che un professionista appresti a porre in 
7 La parte compilativa della tesi riguardante le pratiche commerciali sleali è tratta prendendo spunto da: Pratiche 
commerciali scorrette e codice del consumo, a cura di Giovanni De cristofaro.
8   Nel contesto in esame ed anche nella realtà italiana i codici di condotta rivesto un ruolo molto importante nella prassi
9 La parte compilativa della tesi riguardante le pratiche commerciali sleali è tratta prendendo spunto da: Pratiche 
commerciali scorrette e codice del consumo, a cura di Giovanni De cristofaro. Giappichelli 2008
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essere (art. 11 §2 lettera a) b)).
Tale ricorso è esperibile anche in assenza di prove in merito alla perdita o al danno effettivamente 
subito, oppure in merito all'intenzionalità o alla negligenza da parte del professionista (art. 11 §2 
comma  2).  Certamente  quindi  viene  eliminato  un  pesante  onere  della  prova  a  carico  del 
consumatore.
I.4. L'attuazione della direttiva 2005/29/CE nell'ordinamento italiano
Con legge 25 gennaio 2006 n. 29 (legge comunitaria 2005)10 viene delegato al governo di 
adottare decreti legislativi atti a recepire le direttive contenute negli allegati A e B della stessa legge. 
E' proprio nell'allegato A che compare la direttiva 2005/29/Ce sulle pratiche commerciali sleali tra 
imprese e consumatori.  Non essendo la  delega predisposta  con specifico riguardo alla  direttiva 
oggetto della presente trattazione non venivano ivi definiti i margini di discrezionalità concessa in 
relazione alla disciplina sostanziale, ne tantomeno venivano individuati in modo puntuale i mezzi 
adeguati ed efficaci da approntare per la prevenzione e la repressione delle pratiche commerciali 
sleali11. Nello specifico non vi erano riferimenti atti a colmare la disciplina di principio fissata negli 
articoli 11-12 della direttiva e non si specificava se le sanzioni pubblicistiche avrebbero dovuto o 
potuto essere affiancate da rimedi di natura privatistica. Tale delega quasi in bianco è stata attuata 
dal governo attraverso i d.lgs n. 145 e n. 146 del 2 agosto 200712 il primo riguardante la disciplina 
della pubblicità ingannevole e comparativa e il secondo riguardante invece le pratiche commerciali 
sleali.  Nonostante  l'intitolazione  del  decreto  145  sembri  far  riferimento  alle  sole  disposizioni 
indispensabili  per  dare  attuazione  all'art.  14  della  direttiva  2005/29/Ce  in  realtà  esso  presenta 
caratteri ampi e comprensivi, essendovi stato trasposto all'interno l'intero corpus normativo della 
legge 28 gennaio 1992 numero 28, legge di recepimento della direttiva 84/450/cee sulla pubblicità 
ingannevole.  Il  decreto  legislativo  146/2007  invece  si  compone  di  5  articoli.  L'art.  1  ha 
integralmente sostituito i contenuti del Titolo III della Parte II del codice del consumo, che ospita 
ora le disposizioni che danno attuazione agli artt. 1-13 della direttiva 2005/29/Ce ivi compresi i 
contenuti dell'allegato 1. Gli artt. 2, 3 hanno modificato l'art. 57 cod. cons. e l'art. 14 d.lgs 19 agosto 
10 Disposizioni per l'adempimento di obblighi  derivanti dall’appartenenza dell’Italia alle Comunità europee - Legge 
comunitaria 2005, pubblicata nella Gazzetta Ufficiale n. 32 dell'8 febbraio 2006 - Supplemento ordinario n. 34
11 La parte compilativa della tesi riguardante le pratiche commerciali sleali è tratta prendendo spunto da: Pratiche 
commerciali scorrette e codice del consumo, a cura di Giovanni De cristofaro. Giappichelli 2008
12 D. lgs 145/2007, Attuazione dell'articolo 14 della direttiva 2005/29/CE che modifica la direttiva 84/450/CEE sulla 
pubblicita' ingannevole, pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 207 del 6 settembre 2007 – D. lgs 146/2007, 
Attuazione della direttiva 2005/29/CE relativa alle pratiche commerciali sleali tra imprese e consumatori nel 
mercato interno e che modifica le direttive 84/450/CEE, 97/7/CE, 98/27/CE, 2002/65/CE, e il Regolamento (CE) n. 
2006/2004. pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 207 del 6 settembre 2007.
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2005 n. 190 per adeguarli alle disposizioni novellate dall'art. 15 della direttiva 2005/29/Cee relative 
alla fornitura di beni o servizi non richiesti e servizi finanziari non richiesti. Mentre l'art. 4 va a 
statuire il  regolamento destinato ad essere adottato dall'autorità garante della  concorrenza e del 
mercato per i procedimenti di fronte ad essa intrapresi, l'art 5 va ad abrogare alcune disposizioni 
sulle vendite piramidali cosi da adeguarle alla nuova disciplina delle pratiche commerciali scorrette. 
A conclusione di questo iter di recepimento il d.lgs 23 ottobre, n. 221 “Disposizioni correttive ed 
integrative del decreto 6 settembre 2005, n. 206, recante codice del consumo” va per cosi dire a  
completare  l'attuazione  della  direttiva  2005/29/Ce.  Gli  art..  2,  4  e  8  del  d.lgs  221/2007 hanno 
introdotto  nel  codice  del  consumo innovazioni  finalizzate  ad  integrare  il  corpus  normativo  già 
inserito, nel d.lgs n. 206/2005 dal d.lgs n. 146/2007. In particolare si segnala l'importanza rivestita 
dall'art. 2 del d.lgs 221/2007 che ha inserito nei diritti riconosciuti ai consumatori e agli utenti come 
fondamentali  di  cui  all'art.  2  del  codice  del  consumo,  il  “diritto  all'esercizio  delle  pratiche  
commerciali  secondo  i  principi  di  buona  fede,  correttezza  e  lealtà”  (lettera  c-bis  art.  2  d.lgs 
206/2005). In sede di recepimento e per quel che concernono i rapporti tra la disciplina comunitaria 
sulle  pratiche  commerciali  scorrette  (direttiva  2005/29/Ce)  e  quella  in  materia  di  pubblicità 
ingannevole (direttiva 84/450/Cee cosi come modificata dall'art. 14 della direttiva 2005/20/Ce) il 
legislatore italiano ha optato  per  una modalità  originale  rispetto  al  resto  degli  stati  europei.  E'  
andato cosi ad inserire i contenuti di cui agli artt. 1-13 della direttiva 2005/29/Ce negli artt. 18-
27quater del codice del consumo per poi invece creare un provvedimento normativo ad hoc, diverso 
da quello che ospita le pratiche commerciali scorrette, per la disciplina sulla pubblicità ingannevole. 
I contenuti sostanziali delle due separate discipline si presentano pienamente allineati alle direttive 
comunitarie cosi come l'autorità competente a conoscere le violazioni dell'una o dell'altra natura è la 
medesima e cioè l'Autorità garante della concorrenza e del mercato. La ragione di siffatta divisione 
permette l'applicabilità della disciplina sulla pubblicità ingannevole e comparativa ad una platea più 
vasta  di  quella  a  cui  sarebbe stata  applicata  nel  caso in  cui  la  medesima disciplina fosse stata 
inserita  all'interno  del  codice  del  consumo.  Trattandosi  appunto  di  una  disciplina  applicabile  a 
qualsiasi  messaggio  pubblicitario  trova  applicazione  non  solo  nella  tutela  dei  consumatori 
destinatari  dei  messaggi,  ma  altresì  agli  interessi  degli  imprenditori  e  dei  liberi  professionisti 
(interessi  dei  concorrenti).  Come  già  sottolineato  in  precedenza,  alla  completezza  della  parte 
sostanziale rappresentata dal divieto di pratiche commerciali sleali,  rectius scorrette per come le 
definisce il  legislatore nazionale,  e per la quale i  singoli  stati  membri hanno praticamente dato 
attuazione riproducendo senza alterazioni significative i contenuti di cui agli artt. 2-9 della direttiva, 
la parte procedimentale consentiva agli stati membri di mantenere o introdurre regole divergenti, 
peraltro  in  ambiti  e  settori  assai  estesi,  purché  queste  regole  fossero  idonee  ad  assicurare  una 
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migliore e più incisiva protezione degli interessi dei consumatori13. Tra le facoltà concesse vi era in 
primo luogo la possibilità di mantenere vigenti, per un periodo di sei anni a partire dal 12 giugno 
2007, disposizioni già esistenti negli ordinamenti interni che fossero dotate di contenuti più rigorosi 
e vincolanti rispetto a quelli della direttiva 2005/29/Ce purché fossero in primis introdotte per dare 
attuazione a precedenti direttive comunitarie, “essenziali” al fine di assicurare un'adeguata tutela dei 
consumatori  nei  confronti  di  pratiche  commerciali  sleali  ed  infine  “proporzionate”  al 
raggiungimento di tali finalità (art. 3 §5). Ai sensi del §8 art. 3 la direttiva autorizza gli stati membri  
in  materia  di  professioni  regolamentate  a  mantenere  ed  introdurre  norme  interne  speciali  ed 
autonome recanti condizioni particolari per lo stabilimento o per i regimi di autorizzazione, codici  
deontologici o altre regole speciali tese a mantenere elevati livelli d'integrità dei professionisti e  
conformi alla normativa comunitaria vigente. Secondo il considerando 9 della direttiva all'esigenza 
di  tutelare  la  salute  e  la  sicurezza  dei  consumatori  si  lascia  la  possibilità  di  introdurre  divieti  
motivati e specifiche limitazioni. Infine alla luce del considerando 7 agli stati membri è consentito 
limitare o vietare pratiche commerciali che pur non qualificate come “sleali” debbano considerarsi  
contrastanti con le regole del buon gusto e del decoro, pur se tali pratiche non limitano la libertà di  
scelta dei consumatori14. Il legislatore italiano ha deciso di non avvalersi di nessuna delle opzioni di 
cui  alla  direttiva  elencate  precedentemente,  il  decreto  legislativo  146/2007  non  esercita  quindi 
nessuna delle predette facoltà e di esse non se ne ritrova traccia all'interno dei lavori preparatori. Il 
silenzio del legislatore non si è limitato solo alle opzioni appena descritte, ma è da sottolineare che 
nulla viene statuito in  merito  alle conseguenze giuridiche di  diritto privato della violazione del 
divieto  di  pratiche commerciali  scorrette,  di  cui  al  comma 1 dell'art.  20 codice  consumo.  Tale 
silenzio porrà gli  interpreti  nel difficile compito di mediare e coordinare le nuove regole con i 
precetti del codice del consumo e del codice civile. Ciò che si deve sottolineare con forza è che 
nessun  contratto  potrà  considerarsi  affetto  da  nullità,  né  potrà  essere  sciolto  ad  nutum 
unilateralmente.  In  altri  termini  un  contratto  stipulato  in  seguito  ad  una  pratica  commerciale 
scorretta non potrebbe per ciò solo considerarsi  nullo.  Si  può quindi affermare che le cause di 
annullabilità dei contratti conclusi tra professionisti e consumatori saranno soltanto quelle previste 
dalle disposizioni del codice civile, con tutte le ripercussioni del caso relative all'onere della prova. 
Detto altrimenti,  nel  caso in cui  un singolo consumatore volesse agire contro un professionista 
sostenendo la lesione arrecata al diritto fondamentale all'esercizio di pratiche commerciali secondo 
buona fede, correttezza e lealtà ex lettera c-bis) comma 2° art. 2 c.cons. e ravvisare gli estremi di un 
13 La parte compilativa della tesi riguardante le pratiche commerciali sleali è tratta prendendo spunto da: Pratiche 
commerciali scorrette e codice del consumo, a cura di Giovanni De cristofaro. Giappichelli 2008
14 Si pensi a pratiche quali ad esempio le sollecitazioni commerciali per strada le quali in determinati stati membri 
…..possono essere considerate indesiderabili
11
danno ingiusto ex art. 2043 c.c. rimarrebbe gravato dall'onere di provare oltre alla natura scorretta 
della pratica commerciale posta in essere dal professionista, anche la sua colpevolezza, i pregiudizi 
arrecati, e il nesso di causalità fra tali pregiudizi e la condotta. Ciò non significa che i precetti ex 
artt.  18  e  seguenti  codice  consumo  siano  privi  di  efficacia;  l'interprete  non  potrà  non  essere 
influenzato nella  sua decisione dalla  natura scorretta  di  una determinata pratica.  Sarà quindi  la 
giurisprudenza a chiarire tali perplessità e a stabilire il coordinamento tra codice consumo, codice 
civile e normativa comunitaria. Per quel che riguarda invece le conseguenze pubblicistiche, ogni 
volta che il comportamento scorretto tenuto da un professionista non si esaurisca una tantum nei 
confronti di un singolo ma abbia una valenza generalizzata le associazioni dei consumatori iscritte 
nell'elenco di cui all'art. 137 c.cons. sono legittimate ad agire a tutela degli interessi  collettivi dei 
consumatori nei confronti del professionista che ha posto in essere la pratica commerciale scorretta. 
Ai sensi dell'art. 140 c.cons. il giudizio è promosso di fronte al giudice ordinario con possibilità di 
richiedere: 
a) di inibire gli atti e i comportamenti lesivi  degli  interessi dei consumatori e degli utenti; 
b) di adottare le misure idonee  a  correggere  o  eliminare  gli effetti dannosi delle violazioni  
accertate; 
c) di ordinare la pubblicazione del provvedimento su uno  o  più quotidiani a diffusione nazionale 
oppure locale nei casi  in  cui  la pubblicita'  del  provvedimento  può  contribuire  a  correggere   o  
eliminare gli effetti delle violazioni accertate.
Tuttavia la prassi vede affidata la prevenzione  e le repressione delle pratiche commerciali scorrette 
in via prevalente all'autorità garante della concorrenza e del mercato secondo il meccanismo e le 
disposizioni di cui all'art. 27 del codice del consumo. Il potere di irrogare sanzioni amministrative 
conferito ad una autorità indipendente se da un lato è apprezzato visto i  buoni risultati  ottenuti 
dall'autorità stessa nella regolazione dei disposti recepiti con direttiva 84/450/Cee da un altro lato 
rischia di condurre ad una paralisi qualora la stessa autorità dovesse essere investita, per non dire 
sommersa, da molteplici richieste di intervento. Inoltre per quel che riguardano i giudizi in merito 
alla pubblicità ingannevole e comparativa essi sono caratterizzati da istruttorie semplici e oggetti 
standardizzati.  Diversamente  le  pratiche  commerciali  scorrette  possono  presentare  profili  di 
maggiore peculiarità e complessità specie se non riguardanti una vasta platea di consumatori ma 
riferendosi per esempio a condotte tenute durante l'esecuzione di un contratto.  
Infine un'ulteriore perplessità deriva dal fatto che ai forti poteri sanzionatori attribuiti all'autorità 
(con multe da un minimo di 5.000 euro ad un massimo oltre i 500.000 euro) è contrapposto al 
comma 7 dell'art.  27 c.cons. la possibilità che l'autorità possa ottenere, ad eccezione dei casi di 
manifesta  scorrettezza  e  gravità,  dal  professionista  l'assunzione  dell'impegno  a  porre  fine 
12
all'infrazione, cessando la diffusione della stessa o modificandola in modo da eliminare i profili di  
illegittimità. Anche se la violazione di tali impegni possa comportare sanzioni  salate (da 10.000 a 
150.000 euro) è pur sempre vero che tale  soluzione conciliativa possa indurre i professionisti  a 
violare ripetutamente il divieto di cui all'art. 20 del c.cons., naturalmente al di fuori della manifesta 
scorrettezza e gravità,  senza il  timore di incorrere nelle sanzioni di  cui al  comma 9 dell'art.  27 
c.cons15.
15 La parte compilativa della tesi riguardante le pratiche commerciali sleali è tratta prendendo spunto da: Pratiche 
commerciali scorrette e codice del consumo, a cura di Giovanni De cristofaro. Giappichelli 2008
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Capitolo II
La disciplina delle pratiche commerciali scorrette 
II.1. Scorrettezza, slealtà, ambiti di applicazione e parametri di valutazione – II.2. Nozione 
generale di pratica commerciale scorretta – II.3.  Le pratiche commerciali ingannevoli – 
II.4. Le pratiche commerciali aggressive – II.4. La pubblicità ingannevole e la pubblicità  
bancaria – II.5. Le clausole vessatorie nel codice del consumo
II.1. Scorrettezza, Slealtà, Ambiti di applicazione e Parametri di Valutazione
E' dal combinato disposto dell'art.  18 lett.  D) c.cons.,  che accoglie la nozione di pratica 
commerciale tra professionisti e consumatori e art.  20 comma 2 del c.cons.,  identificativo della 
scorrettezza, che siamo in grado di delineare quella che è la definizione di pratica commerciale 
scorretta il cui divieto è indicato in maniera tassativa al primo comma dell'art. 20 c.cons.
La definizione di cui all'art. 18 lett. d) c.cons. si allinea con aderenza a quanto già contenuto nella 
lettera d) art. 2 direttiva 29/2005. Diversamente non avrebbe potuto nemmeno fare, data la natura 
della direttiva tesa appunto alla massima armonizzazione. L'art.  18 lettera d) quindi, in maniera 
molto ampia identifica le pratiche commerciali tra professionisti e consumatori in: qualsiasi azione,  
omissione, condotta o dichiarazione, comunicazione commerciale ivi compresa la pubblicità e la  
commercializzazione  del  prodotto,  posta  in  essere  da  un  professionista,  in  relazione  alla  
promozione, vendita o fornitura di un prodotto ai consumatori. In altre parole comportamenti attivi  
o omissivi capaci di incidere o di condizionare la capacità di autodeterminazione dei consumatori. 
Proprio il riferimento ai consumatori rappresenta l'unica delimitazione dell'operatività del precetto. 
Dal  pari  all'art.  20  comma  2  c.cons.  si  definisce  scorrettezza  la  contrarietà  alla  diligenza 
professionale,  nonché  la  falsità  e  l'idoneità  a falsare in  misura apprezzabile  il  comportamento  
economico, in relazione al prodotto, del consumatore medio o del membro medio di un gruppo. 
Proprio tale ultimo riferimento aiuta a meglio definire l'ambito di applicazione del divieto avendo 
riguardo non alla condizione del singolo, ma appunto del membro medio del gruppo destinatario 
della  pratica  commerciale  sancendo  l'irrilevanza  dell'inganno  al  consumatore  credulone  o 
totalmente imprevidente. Per meglio comprendere ed arricchire il significato di pratica commerciale 
scorretta  è  possibile  rifarsi  ulteriormente  alle  nozioni  di  pratica  commerciale  ingannevole  e 
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aggressiva, artt. 21,22 e 25 c.cons, e alle liste di pratiche considerate in ogni caso ingannevoli o 
aggressive cosi come trasposte dall'allegato I della direttiva 29/2005 negli artt. 23 e 26 c.cons.
Se a fini descrittivi  si volesse andare ad operare una distinzione di fattispecie rientranti all'interno 
dell'art. 18 lett. d) c.cons. queste potrebbero essere ravvisate in tre sottospecie: 
1) La pubblicità ingannevole o aggressiva
2) Le tecniche di negoziazione sleale
3) Le ingannevoli omissioni di informazione
Superfluo sottolineare come all'inquadrare una determinata pratica all'interno di una piuttosto che 
un'altra categoria nulla cambia dal punto di vista della disciplina applicabile che è la medesima.
1) La pubblicità ingannevole o aggressiva. Non vi sono dubbi sul fatto che la pubblicità sia rilevante 
ai fini della disamina delle pratiche commerciali scorrette, in quanto rappresenta uno dei principali 
modi  attraverso  cui  i  professionisti  entrano  in  contatto  con  i  potenziali  clienti.  Quando  si  fa 
riferimento  alla  pubblicità  ingannevole  non  si  può  non  prendere  in  esame  il  carattere 
dell'ingannevolezza  ricavabile  dall'art.  21 del  c.cons.  Per  essere  tale  la  pubblicità  deve  dunque 
contenere informazioni non rispondenti al vero o, seppure di fatto corretta, in qualsiasi modo, anche 
nella sua presentazione complessiva, induca o sia idonea ad indurre in errore il consumatore medio 
riguardo  ad  una  decisione  di  natura  commerciale.  In  particolare  la  pubblicità  ingannevole  è 
assoggettata  ad un doppio regime,  il  primo rientrante  nel  codice del  consumo e disciplinante i 
rapporti tra professionisti e consumatori,  il  secondo all'interno del d.lgs 145/2007 riguardante le 
forme di pubblicità che sono specificatamente dirette a promuovere prodotti presso professionisti. 
Per  quel  che  concerne  invece  la  pubblicità  aggressiva  tale  è  quando  tenuto  conto  di  tutte  le 
caratteristichee circostanze del caso, mediante molestie, coercizione, compreso il ricorso alla forza 
fisica o all'indebito condizionamento, limita o è idonea a limitare considerevolmente la libertà di 
scelta o di comportamento del consumatore medio in relazione al prodotto e, pertanto, lo induce o è 
idonea ad indurlo ad assumere una decisione di natura commerciale che altrimenti non avrebbe 
preso (art. 24 c.cons.).
2) Le tecniche di negoziazione sleale. Si parla di tecniche di negoziazione sleale quando uscendo 
dalla  comunicazione  promozionale  o  pubblicitaria  si  fa  riferimento  alle  offerte  al  pubblico 
ingannevoli  o  aggressive  nelle  modalità.  (si  pensi  alle  televendite,  agli  acquisti  on-line,  offerte 
presso abitazione, telefonicamente, fax, etc..). La differenza rispetto alla pubblicità sta nel contenuto 
determinato ancorché possa essere rivolta ad un pubblico indeterminato.  La scorrettezza  viene 
misurata ancora attraverso la capacità di  indurre il  consumatore mediante inganno o molestia a 
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prendere una decisione di natura commerciale che altrimenti non avrebbe preso.
3) Le omissioni ingannevoli di informazioni. Siamo nell'ambito delle inadeguatezza o insufficienza 
delle informazioni. Spesso in un rapporto tra professionista e consumatore si assiste a fenomeni di 
asimmetria di informazione dove chi contrae non può essere in condizione di poter conoscere al pari 
del professionista le informazioni riguardanti  il  prodotto o servizio,  si pensi proprio al  mercato 
bancario o comunque a settori dotati  di forti  tecnicismi.  Il professionista deve quindi evitare di 
omettere  tutte  quelle  informazioni  rilevanti  al  fine  di  far  assumere  al  consumatore  una  scelta 
consapevole ed evitare quindi che attraverso l'omissione il consumatore prenda una decisione di 
natura  commerciale  che  altrimenti  non  avrebbe  preso.  Questa  categoria  è  talmente  ampia  da 
assurgere a categoria de residuo rispetto alle due precedenti.  L'informazione coerente,  correlata, 
esauriente e corretta, oltre a essere un diritto fondamentale dei consumatori  è spesso imposta a 
livello  legislativo  in  molti  specifici  settori  contrattuali  concernenti  i  rapporti  professionisti-
consumatori. Si pensi agli obblighi informativi e alla trasparenza bancaria. Proprio nei casi in cui gli 
obblighi  informativi  siano  legislativamente  imposti  è  più  facile  chiarire  se  l'omissione  sia  da 
considerarsi rilevante ai fini di una decisione di natura commerciale16.
La scelta semantica di optare per l'aggettivo scorretta piuttosto che sleale deve essere probabilmente 
ricercato nella volontà legislativa di creare una discontinuità con la disciplina della concorrenza 
sleale di cui agli artt. 2598 e ss del c.c., che ricordiamo si applica esclusivamente alla tutela degli 
interessi dei concorrenti. Tale summa divisio permette di evitare di confondere termini come lealtà e 
correttezza che specie nel codice del consumo sono utilizzati spesso congiuntamente o isolatamente 
avendo riguardo alla buona fede. Da segnalare che nonostante venga utilizzato l'aggettivo scorretto 
piuttosto  che  sleale  questo  non  comporta  ripercussioni  sul  piano  della  disciplina.  Semmai 
l'interprete più che su questa differenza lessicale dovrà riporre la propria attenzione nel ponderare e 
coordinare la scorrettezza di cui all'art. 20 comma 1 c.cons. con i principi di buona fede, lealtà e 
correttezza dell'art. 2 comma secondo, lettera c-bis) e i precetti generali del codice civile. Proprio 
con riferimento a quest'ultimo si vengono a creare rapporti con il parametro della correttezza ex art. 
1175 c.c.  nonché la buona fede di cui agli artt.  1337, 1358, 1366, 1375. Ogni volta che ad un 
contratto concluso tra professionisti e consumatori l'interprete dovrà applicare le clausole generali 
del contratto non potrà quindi più fare a meno di quanto disposto dagli artt. 18 e ss. c.cons. anche 
perché sarebbe irragionevole ipotizzare una autonomia sistematica tra le due discipline peraltro 
dipendenti da un rapporto genus-species.
L' art. 20 al comma 2° e 4° e gli artt. 21-26 individuano i criteri ed i parametri secondo cui una  
16 La parte compilativa della tesi riguardante le pratiche commerciali sleali è tratta prendendo spunto da: Pratiche 
commerciali scorrette e codice del consumo, a cura di Giovanni De cristofaro. Giappichelli 2008
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pratica  commerciale  sia  o  meno  da  considerarsi  scorretta.  La  definizione  generale  di  pratica 
commerciale scorretta, art. 20 comma 2, quale contrarietà alla diligenza professionale nonché falsità 
o idoneità a falsare in misura rilevante i comportamenti economici, in relazione al prodotto, del 
consumatore  medio  o  del  membro  medio  del  gruppo,  trova  poi  concretizzazione  nei  disposti 
successivi  attraverso  l'enucleazione  di  due  categorie  speciali  di  pratiche  commerciali  scorrette, 
ingannevoli (artt. 21-22), aggressive (artt. 24-25), nonché l'analitica individuazione delle singole 
concrete tipologie di pratiche considerate in ogni in ogni caso ingannevoli (art. 23), in ogni caso 
aggressive (art. 26).
II.2. La nozione generale di pratica commerciale scorretta
Il  legislatore  italiano  nel  recepire  il  concetto  di  pratica  commerciale  scorretta  riprende 
sostanzialmente alla lettera il contenuto dell'art. 5 §2 della direttiva 2005/29/Ce.
Ai sensi dell'art. 20 comma 2, una pratica commerciale e' scorretta se e'  contraria alla diligenza  
professionale, ed e' falsa o idonea a falsare in misura apprezzabile il comportamento economico, in  
relazione al prodotto, del consumatore medio che essa raggiunge o al quale e' diretta o del membro  
medio  di  un  gruppo  qualora  la  pratica  commerciale  sia  diretta  a  un  determinato  gruppo  di  
consumatori. Le caratteristiche della diligenza professionale e delle falsità o idoneità a falsare il 
comportamento debbono ricorrere cumulativamente. Non sarebbe sufficiente per ciò solo l'essere 
contraria alla diligenza professionale a qualificare una pratica come scorretta, dovendo ricorrere 
altresì  la  falsità delle  informazioni ivi  contenute e/o l'idoneità a deviare in maniera rilevante il 
comportamento del consumatore e viceversa. Si intende per diligenza professionale ai sensi dell'art. 
18  lettera  h)  c.cons.:il  normale  grado  della  specifica  competenza  ed  attenzione  che  
ragionevolmente i consumatori attendono da un professionista nei loro confronti rispetto ai principi  
generali di correttezza e di buona fede nel settore di attività del professionista. La nozione in esame 
è propria ed autonoma del codice del consumo ed è da distinguersi rispetto alla nozione di diligenza 
nell'adempimento delle obbligazioni propria del c.c.17.  Quale che sia poi il  livello o quantità di 
grado della specifica competenza ed attenzione non può essere che risolto di volta in volta avendo 
riguardo  alle  fattispecie  concrete.  Tale  affermazione  è  poi  rafforzata  dal  fatto  che  proprio  la 
definizione  prende come parametro  di  riferimento  la  ragionevolezza.  Cosi  come il  richiamo ai 
principi generali di correttezza e buona fede necessitano di essere adeguati da un lato alla natura 
speciale delle pratiche  commerciali  e da un altro lato alle peculiarità del settore di attività del 
17 Vedi: doveri di diligenza e buona fede nell’adempimento dell’obbligazione dedotta in contratto ai sensi degli artt. 
1175, 1176 e 1719 c.c
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professionista. Si parla di buona fede, nello stesso significato oggettivo, anche all'art. 33 c.cons. 
Ove si fa riferimento alle clausole vessatorie nel contratto tra professionista e consumatore.  Le 
clausole vessatorie unitamente alla disciplina delle pratiche commerciali scorrette rappresentano i 
due  maggiori  oneri  ai  quali  i  professionisti  devono  attenersi  e  sottostare  nei  rapporti  con  i 
consumatori.  L'attitudine  a  falsare  in  maniera  rilevante  il  comportamento  economico  del 
consumatore  rappresenta  il  secondo  elemento  costitutivo  che  unitamente  alla  contrarietà  alla 
diligenza professionale permette di qualificare una pratica commerciale come scorretta. Per falsare 
in misura rilevante il comportamento economico del consumatore, deve intendersi ai sensi dell'art. 
18 lettera e) c.cons.:  l'impiego di una pratica commerciale idonea ad alterare sensibilmente la  
capacità  del  consumatore  di  prendere  una  decisione  consapevole,  inducendolo  pertanto  ad  
assumere una decisione di natura commerciale che non avrebbe altrimenti preso; ove per decisione 
di natura commerciale, si debba intendere (art.  18 lettera m) c.cons.):  la decisione presa da un  
consumatore relativa a se acquistare o meno un prodotto, in che modo farlo e a quali condizioni, se  
pagare integralmente o parzialmente, se tenere un prodotto o disfarsene o se esercitare un diritto  
contrattuale  in  relazione  al  prodotto;  tale  decisione  può  portare  il  consumatore  a  compiere 
un'azione o all'astenersi dal compierla. Si tratta di definizioni di latitudine molto ampia con valenza 
temporale anche successiva rispetto alla stipula del contratto, o nell'esecuzione stessa. Resta infine 
da analizzare la nozione di consumatore medio quale parametro di valutazione dell'attitudine della 
pratica a falsare il comportamento economico dei consumatori. Si parla per la prima volta in sede 
comunitaria  di  consumatore  medio  all'art.  2  lett.  b)  della  proposta  di  direttiva  presentata  dalla 
commissione nel 2003. Tale nozione distinta da quella tradizionale di consumatore, assurgeva che si 
dovesse intendere per consumatore medio, non il modello debole, credulone e vulnerabile, bensì “il 
consumatore normalmente informato e ragionevolmente avveduto”, un consumatore quindi “critico 
e razionale”. Siffatto orientamento è stato recepito dalla direttiva 2005/29/ce nel considerando 1818. 
Il  legislatore  italiano,  cosi  come  la  maggioranza  dei  legislatori  europei,  non  ha  inserito  nel 
18 Vedi considerando 18, direttiva 2005/29/Ce: “È opportuno proteggere tutti i consumatori dalle pratiche commerciali 
sleali. Tuttavia, la Corte di giustizia ha ritenuto necessario, nel deliberare in cause relative alla pubblicità dopo 
l'entrata in vigore della direttiva 84/450/CEE, esaminare l'effetto su un virtuale consumatore tipico. Conformemente 
al principio di proporzionalità, e per consentire l'efficace applicazione delle misure di protezione in essa previste, la 
presente direttiva prende come parametro il consumatore medio che è normalmente informato e ragionevolmente 
attento ed avveduto, tenendo conto di fattori sociali, culturali e linguistici, secondo l'interpretazione della Corte di 
giustizia, ma contiene altresì disposizioni volte ad evitare lo sfruttamento dei consumatori che per le loro 
caratteristiche risultano particolarmente vulnerabili alle pratiche commerciali sleali. Ove una pratica commerciale 
sia specificatamente diretta ad un determinato gruppo di consumatori, come ad esempio i bambini, è auspicabile che 
l'impatto della pratica commerciale venga valutato nell'ottica del membro medio di quel gruppo. È quindi opportuno 
includere nell'elenco di pratiche considerate in ogni caso sleali una disposizione che, senza imporre uno specifico 
divieto alla pubblicità destinata ai bambini, tuteli questi ultimi da esortazioni dirette all'acquisto. La nozione di 
consumatore medio non è statistica. Gli organi giurisdizionali e le autorità nazionali dovranno esercitare la loro 
facoltà di giudizio tenendo conto della giurisprudenza della Corte di giustizia, per determinare la reazione tipica del 
consumatore medio nella fattispecie”.
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provvedimento  interno  di  recepimento  una  definizione  autonoma  di  consumatore  medio, 
quantomeno che si ponga in linea parallela con il considerando 18 della direttiva 29/2005. Per poter 
allora concretizzare tale  riferimento,    non resta  altro  che aspettare  che la  corte  di  giustizia  si 
pronunci sul tema e che su di esso si formi un orientamento giurisprudenziale consolidato; fintanto 
che non vi sarà questo, si rivelerà difficile individuare con precisione i margini di discrezionalità di 
cui  godono le  autorità  nazionali  in  sede di  applicazione alle  fattispecie  concrete,  data  anche la 
portata ampia e generica del considerando, la cui concretizzazione non potrebbe prescindere da 
valutazioni  di  natura  discrezionale,  nonché  il  grado  di  vincolatività  dello  stesso  enunciato19. 
Necessita di evidenziare come il parametro del consumatore medio sia di natura astratta e ritenuto 
dalla dottrina insufficiente e inadeguato rispetto alla molteplicità dei contesti ove si esplicano le 
pratiche  commerciali.  Cosi  come differente  sarà  giudicare  una  pratica  ex-post,  ossia  dopo  che 
questa sia stata posta in essere rispetto alla disciplina inibitoria applicata ad esempio a pratiche 
pubblicitarie   o  comunicazioni  commerciali  prima  che  queste  abbiano  concreta  diffusione.  A 
seconda del  primo o del  secondo caso il  parametro del consumatore medio avrà un'importanza 
differente. Probabilmente il parametro in esame è stato maggiormente pensato avendo riguardo ai 
messaggi pubblicitari e forse i timori della dottrina che tale parametro finisca per penalizzare la 
tutela dei consumatori sono eccessivi.
II.3. Le pratiche commerciali ingannevoli
Ai sensi  dell'art.  21  c.cons.  “  azioni  ingannevoli”,  come specificazione  del  genus  delle 
pratiche commerciali scorrette: “E' considerata ingannevole una pratica commerciale che contiene  
informazioni non rispondenti al vero o, seppure di fatto corretta, in qualsiasi modo, anche nella sua  
presentazione complessiva, induce o e' idonea ad indurre in errore il consumatore medio riguardo  
ad uno o piu'  elementi..” indicati sempre al medesimo articolo dalla lettera a alla lettera g20, e, in 
19 La parte compilativa della tesi riguardante le pratiche commerciali sleali è tratta prendendo spunto da: Pratiche 
commerciali scorrette e codice del consumo, a cura di Giovanni De cristofaro. Giappichelli 2008
20 Art. 21 c.consumo recita: “E' considerata ingannevole una pratica commerciale che contiene informazioni non 
rispondenti al vero o, seppure di fatto corretta, in qualsiasi modo, anche nella sua presentazione complessiva, induce 
o e' idonea ad indurre in errore il consumatore medio riguardo ad uno o piu' dei seguenti elementi e, in ogni caso, lo 
induce o e' idonea a indurlo ad assumere una decisione di natura commerciale che non avrebbe altrimenti preso:
a) l'esistenza o la natura del prodotto;
b) le caratteristiche principali del prodotto, quali la sua disponibilita', i vantaggi, i rischi, l'esecuzione, la 
composizione, gli accessori, l'assistenza post-vendita al consumatore e il trattamento dei reclami, il metodo e la data 
di fabbricazione o della prestazione, la consegna, l'idoneita' allo scopo, gli usi, la quantita', la descrizione, l'origine 
geografica o commerciale o i risultati che si possono attendere dal suo uso, o i risultati e le caratteristiche 
fondamentali di prove e controlli effettuati sul prodotto;
c) la portata degli impegni del professionista, i motivi della pratica commerciale e la natura del processo di vendita, 
qualsiasi dichiarazione o simbolo relativi alla sponsorizzazione o all'approvazione dirette o indirette del 
professionista o del prodotto;
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ogni caso,  lo induce o e' idonea a indurlo ad assumere una decisione di natura commerciale che  
non avrebbe altrimenti  preso.  Voler inserire con tecnica completomane una serie di  elementi  al 
quale riferirsi da atto della volontà del legislatore transnazionale prima e nazionale poi di rafforzare 
il principio della trasparenza nella contrattazione di massa per agevolare il consumatore a prendere 
decisioni consapevoli. Tale tecnica è rafforzata anche dai commi seguenti della disposizione di cui 
all'art.  21:  al  secondo  comma  si  recita  che:   E'  altresi'  considerata  ingannevole  una  pratica  
commerciale che, nella fattispecie concreta, tenuto conto di tutte le caratteristiche e circostanze del  
caso, induce o e' idonea ad indurre il consumatore medio ad assumere una decisione di natura  
commerciale  che  non  avrebbe  altrimenti  preso  e  comporti:
a) una qualsivoglia attivita'  di commercializzazione del prodotto che ingenera confusione con i  
prodotti, i marchi, la denominazione sociale e altri segni distintivi di un concorrente, ivi compresa  
la  pubblicita'  comparativa  illecita;
b) il mancato rispetto da parte del professionista degli impegni contenuti nei codici di condotta che  
il  medesimo si  e'  impegnato a rispettare,  ove si  tratti  di  un impegno fermo e verificabile,  e  il  
professionista indichi in una pratica commerciale che e' vincolato dal codice. Ed infine al terzo 
comma:  E' considerata scorretta la pratica commerciale che, riguardando prodotti suscettibili di  
d) il prezzo o il modo in cui questo e' calcolato o l'esistenza di uno specifico vantaggio quanto al prezzo;
e) la necessita' di una manutenzione, ricambio, sostituzione o riparazione;
f) la natura, le qualifiche e i diritti del professionista o del suo agente, quali l'identita', il patrimonio, le capacita', lo 
status, il riconoscimento, l'affiliazione o i collegamenti e i diritti di proprieta' industriale, commerciale o intellettuale 
o i premi e i riconoscimenti;
g) i diritti del consumatore, incluso il diritto di sostituzione o di rimborso ai sensi dell'articolo 130 del presente 
Codice.
2. E' altresi' considerata ingannevole una pratica commerciale che, nella fattispecie concreta, tenuto conto di tutte le 
caratteristiche e circostanze del caso, induce o e' idonea ad indurre il consumatore medio ad assumere una decisione 
di natura commerciale che non avrebbe altrimenti preso e comporti:
a) una qualsivoglia attivita' di commercializzazione del prodotto che ingenera confusione con i prodotti, i marchi, la 
denominazione sociale e altri segni distintivi di un concorrente, ivi compresa la pubblicita' comparativa illecita;
b) il mancato rispetto da parte del professionista degli impegni contenuti nei codici di condotta che il medesimo si e' 
impegnato a rispettare, ove si tratti di un impegno fermo e verificabile, e il professionista indichi in una pratica 
commerciale che e' vincolato dal codice.
3. E' considerata scorretta la pratica commerciale che, riguardando prodotti suscettibili di porre in pericolo la salute 
e la sicurezza dei consumatori, omette di darne notizia in modo da indurre i consumatori a trascurare le normali 
regole di prudenza e vigilanza.
3-bis. E' considerata scorretta la pratica commerciale di una banca, di un istituto di credito o di un intermediario 
finanziario che, ai fini della stipula di un contratto di mutuo, obbliga il cliente alla sottoscrizione di una polizza 
assicurativa erogata dalla medesima banca, istituto o intermediario ovvero all'apertura di un conto corrente presso la 
medesima banca, istituto o intermediario. (1)
4. E' considerata, altresi', scorretta la pratica commerciale che, in quanto suscettibile di raggiungere bambini ed 
adolescenti, puo', anche indirettamente, minacciare la loro sicurezza.
4-bis. È considerata, altresì, scorretta la pratica commerciale che richieda un sovrapprezzo dei costi per il 
completamento di una transazione elettronica con un fornitore di beni o servizi. (2)
      (1) Comma inserito dall'art. 36-bis, comma 1, D.L. 6 dicembre 2011, n. 201, convertito, con modificazioni, dalla L. 
…..22 dicembre 2011, n. 214 e, successivamente, così modificato dall'art. 28, comma 3, D.L. 24 gennaio 2012, n. 1, 
…..convertito, con modificazioni, dalla L. 24 marzo 2012, n. 27.
      (2) Comma aggiunto dall’art. 15, comma 5-quater, D.L. 18 ottobre 2012, n. 179, convertito, con modificazioni, dalla 
…...L. 17 dicembre 2012, n. 221.
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porre in pericolo la salute e la sicurezza dei consumatori, omette di darne notizia in modo da  
indurre i consumatori a trascurare le normali regole di prudenza e vigilanza. Avendo particolare 
riguardo alla disciplina bancaria è da sottolineare l'art 3-bis:  E' considerata scorretta la pratica  
commerciale di una banca, di un istituto di credito o di un intermediario finanziario che, ai fini  
della  stipula  di  un  contratto  di  mutuo,  obbliga  il  cliente  alla  sottoscrizione  di  una  polizza  
assicurativa erogata dalla medesima banca, istituto o intermediario ovvero all'apertura di un conto  
corrente presso la medesima banca, istituto o intermediario.  Dai rilievi effettuati e dalla lettura 
della disposizione non si può far a meno di notare come di fatto la discrezionalità dei legislatori 
nazionali  sia  limitata  prevedendo  un  principio  di  enumerazione  delle  condotte  considerati 
ingannevoli,  tecnica  che  si  riverberà  anche  nei  successivi  articoli  con  riguardo  alle  omissioni 
ingannevoli e alle pratiche aggressive per poi culminare in una vera e propria lista, c.d. Lista nera, 
delle  pratiche  considerate  in  ogni  caso  sleali.  Al  pari  delle  azioni  ingannevoli  sono trattate  al 
successivo articolo 22 c.cons. Le omissioni ingannevoli.  Il consumatore deve essere posto nelle 
condizioni di poter assumere una decisione commerciale in piena autonomia e consapevolezza. In 
proposito l'art.  22 c.cons recita:  E' considerata ingannevole una pratica commerciale che nella  
fattispecie concreta, tenuto conto di tutte le caratteristiche e circostanze del caso, nonche' dei limiti  
del mezzo di comunicazione impiegato, omette informazioni rilevanti di cui il consumatore medio  
ha bisogno in tale contesto per prendere una decisione consapevole di natura commerciale e induce  
o e'  idonea ad indurre in tal modo il consumatore medio ad assumere una decisione di natura  
commerciale  che  non  avrebbe  altrimenti  preso. Il  trascurare  quindi  informazioni  indispensabili 
configura la fattispecie di dolo omissivo e conseguentemente la pratica viene considerata scorretta 
per omissione ingannevole21. Una pratica è considerata parimenti omissione ingannevole, ai sensi 
del  comma  2  dell'art.  22  quando  un  professionista  occulta  o  presenta  in  modo  oscuro,  
incomprensibile, ambiguo o intempestivo le informazioni rilevanti di cui al comma 1, tenendo conto  
degli aspetti di cui al detto comma, o non indica l'intento commerciale della pratica stessa qualora  
questi  non risultino  gia'  evidente  dal  contesto  nonche'  quando,  nell'uno o  nell'altro  caso,  cio'  
induce  o  e'  idoneo  a  indurre  il  consumatore  medio  ad  assumere  una  decisione  di  natura  
commerciale che non avrebbe altrimenti preso. Occultare l'informazione non rientra nel genus del 
dolo omissivo in quanto comporta una condotta positiva del professionista nel creare meccanismi e 
sotterfugi atti a celare determinate informazioni22. Consumatore che potrebbe quindi con effetto a 
sorpresa rendersi conto solo successivamente delle obbligazioni nascenti dal contratto sottoscritto. 
21 La parte compilativa della tesi riguardante le pratiche commerciali sleali è tratta prendendo spunto da:  Pratiche 
….commerciali scorrette e codice del consumo, a cura di Giovanni De cristofaro. Giappichelli 2008
22 Ad esempio anche l'utilizzo di linguaggi eccessivamente tecnici può comportare occultamento o indurre in errore il  
….consumatore.
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Come già anticipato precedentemente, l'art 23 c.cons. indica le pratiche considerate in ogni caso 
ingannevoli.  Il  criterio utilizzato dal legislatore,  in ossequio alla direttiva comunitaria,  è di tipo 
casistico. Vengono enumerate ben ventitré pratiche considerate in ogni caso ingannevoli. Le singole 
condotte  indicate  con  penetrante  meticolosità  e  completezza  oltre  a  lasciar  ben  pochi  spazi  di 
discrezionalità  ai  parlamenti  nazionali  assurge ad un altro ruolo fondamentale,  e  cioè quello di 
relegare il disposto di cui all'art. 5 direttiva 2005/29/Ce un ruolo di applicazione de residuo al quale 
si dovrà attingere qualora la condotta esaminata non rientri nelle liste nere.
II.4. Le pratiche commerciali aggressive
La  tutela  della  concorrenza,  l'aumento  e  l'incremento  del  mercato  interno  europeo,  il 
superamento  delle  barriere  legislative  nazionali  sono  alcuni  degli  obiettivi  che  la  direttiva 
2005/29/Ce si  è  proposta  di  raggiungere.  Tra i  meccanismi  e  i  principi  idonei  a  contribuire  al 
raggiungimento  di  questi  risultati  la  protezione  dei  consumatori  riveste  sicuramente  un  ruolo 
primario, anche in ossequio di quanto disposto dall'art. 153 del trattato istitutivo della comunità 
europea23.  La tutela  del  consumatore,  come contributo al  funzionamento del  mercato interno si 
concretizza attraverso la garanzia della libertà di scelta del consumatore. Libertà di scelta quindi che 
assurge a  bene  giuridico  tutelato.  Tutela  della  libertà  di  scelta,  quale  prerogativa  fondamentale 
riconosciuta dal diritto comunitario direttamente connessa e funzionale al principio di concorrenza, 
non  può  che  implicare  un  sistema di  regole  volte  a  garantire  l'effettività  di  questo  diritto24.  Il 
consumatore deve poter decidere consapevolmente,  avere informazioni veritiere e corrette esposte 
in  maniera  chiara  e  comprensibile.  Mentre  nelle  altre  figure   viene  influenzato  il  processo  di 
formazione  della  volontà  del  consumatore,  nella  pratica  commerciale  aggressiva 
l'autodeterminazione è  toccata  in  maniera più incisiva.  Tramite  l'adozione di  condotte  fisiche o 
estorsive  del  consenso  alla  trattazione  la  libertà  di  scelta  è  minata  alla  base.  Si  tratta  quindi 
dell'utilizzo di strumenti ben diversi da quelli comunicativi o contrattuali. Le tipologie di pratiche 
aggressive individuabili sono tre: pratiche moleste, coercitive e indebitamente condizionanti. Recita 
l'art. 24: E' considerata aggressiva una pratica commerciale che, nella fattispecie concreta, tenuto  
conto di tutte le caratteristiche e circostanze del caso, mediante molestie, coercizione, compreso il  
23 Art. 153 Trattato istitutivo della comunità europea: “Al fine di promuovere gli interessi dei consumatori ed assicurare 
….un livello elevato di protezione dei consumatori, la Comunità contribuisce a tutelare la salute, la sicurezza e gli  
….interessi  economici  dei  consumatori  nonché  a  promuovere  il  loro  diritto  all'informazione,  all'educazione  e 
….all'organizzazione per la salvaguardia dei propri interessi..”
24 Vedi considerando 3 e 5 direttiva 2005/29/Ce
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ricorso  alla  forza  fisica  o  indebito  condizionamento,  limita  o  e'  idonea  a  limitare  
considerevolmente la liberta' di scelta o di comportamento del consumatore medio in relazione al  
prodotto  e,  pertanto,  lo  induce  o  e'  idonea  ad  indurlo  ad  assumere  una  decisione  di  natura  
commerciale  che  non  avrebbe  altrimenti  preso.  Le  pratiche  moleste  consistono  in  quei 
comportamenti  che per  modalità,  tempo,  luogo e durata  sono idonei  o  potenzialmente idonei  a 
limitare la libertà di scelta del consumatore. Possono consistere  in comportamenti che superano 
l'ordinaria  insistenza,  ad  esempio  ripetute  e  sgradite  sollecitazioni  commerciali.  Le  pratiche 
coercitive consistono essenzialmente in minacce verbali o costrizioni fisiche rivolte ad estorcere una 
decisione al consumatore, mentre le pratiche indebitamente condizionanti sono quelle nelle quali il 
professionista in posizione di potere rispetto al consumatore, anche senza forza fisica o minaccia, 
esercita pressioni tali da limitare la capacità e la libertà di scelta del consumatore. A chiudere il 
quadro  e  sempre  con  ricorso  alla  tecnica  della  enumerazione  l'art.  26  enuncia  le  pratiche  da 
considerarsi in ogni caso aggressive25.
II.5. La pubblicità ingannevole e la disciplina della pubblicità bancaria
Il d.lgs 2 agosto 2007 n. 145 ospita la disciplina generale della pubblicità commerciale, ed in 
particolare  l'insieme  delle  disposizioni  attraverso  le  quali  viene  data  attuazione  alla  direttiva 
2006/114/Ce26,  concernente  la  pubblicità  ingannevole  e  comparativa.  Il decreto  legislativo  n. 
145/2007 definisce come pubblicità qualunque forma di messaggio che sia diffuso, nell’esercizio di  
una attività economica, allo scopo di promuovere la vendita o il trasferimento di beni mobili o  
immobili, oppure la prestazione di opere e servizi. La nozione è molto ampia e include ogni forma 
di comunicazione promozionale, quali che siano le sue modalità o i mezzi di diffusione. Restano 
escluse  invece  le  pubblicità  non  commerciali,  nel  senso  che  non  sono  riferite  ad  attività 
economiche,  quali  la  propaganda  politica  e  la  pubblicità  sociale.  E'  controversa  sul  punto  la 
riferibilità  a  tale  disciplina  della  pubblicità  effettuata  dagli  enti  non  commerciali  al  fine  di 
promuovere i loro servizi. Il parere di chi scrive è di ricomprendere nella disciplina anche questi tipi 
di comunicazioni in quanto pur non essendo tali attività considerate commerciali, comportano pur 
sempre per i consumatori decisioni a carattere economico. Sono incluse nella nozione di pubblicità 
25 La parte compilativa della tesi riguardante le pratiche commerciali sleali è tratta prendendo spunto da: Pratiche 
…..commerciali scorrette e codice del consumo, a cura di Giovanni De cristofaro. Giappichelli 2008
26 Direttiva 2006/114/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 12 dicembre 2006 , concernente la pubblicità 
ingannevole e comparativa (versione codificata) (Testo rilevante ai fini del SEE) Gazzetta ufficiale n. L 376 del 
27/12/2006 pag. 0021 – 0027, n. CELEX 32006L0114
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quelle forme di comunicazione che, anche se non tendono immediatamente a spingere all’acquisto  
di  beni  o  servizi,  promuovono  comunque  l’immagine  dell’impresa  presso  il  pubblico  dei  
consumatori,  la  c.d.  pubblicità  istituzionale.  Quanto  alle  modalità  pubblicitarie  ed  ai  mezzi  di 
diffusione,  la  fantasia  dei  pubblicitari,  lo  sviluppo tecnologico  e  l’evoluzione  delle  tecniche  di 
marketing fanno sì  che il  fenomeno della pubblicità  subisca continue innovazioni.  Il  decreto si 
applica,  come è ovvio, alla pubblicità diffusa con qualsiasi mezzo. La pubblicità comparativa è 
quella modalità di comunicazione pubblicitaria con la quale un’impresa promuove i propri beni o 
servizi mettendoli a confronto con quelli dei concorrenti. Tali concorrenti possono essere individuati 
implicitamente o invece specificamente. Nel primo caso si parla di pubblicità comparativa indiretta, 
nel  secondo  caso  si  parla  invece  di  pubblicità  comparativa  diretta.  L’Autorità  garante  della 
concorrenza e del mercato, tutela le imprese dalla pubblicità ingannevole fatta da altre imprese e 
stabilisce le condizioni di liceità della pubblicità comparativa diffusa con ogni mezzo.
Per  quel  che  concerne  la  pubblicità  delle  banche,  esse  hanno  da  tempo  una  regolamentazione 
propria, considerata speciale rispetto alla disciplina generale di cui al d.lgs 145/2007. Il Titolo VI 
del testo unico bancario (d.lgs. 1° settembre 1993 n. 385) disciplina la trasparenza delle condizioni 
contrattuali  e  dei  rapporti  con  i  clienti.  Tali  rapporti  sono  intesi  dunque  anche  nella  fase 
precontrattuale, cioè prima della stipulazione del contratto tra intermediario e cliente. A riguardo 
l'art. 116 del T.u.b., rubricato pubblicità, fa carico a banche e intermediari finanziari di rendere noti  
in modo chiaro ai clienti i tassi di interesse, i prezzi e le altre condizioni economiche relative alle  
operazioni  e  ai  servizi  offerti,  ivi  compresi  gli  interessi  di  mora  e  le  valute  applicate  per  
l'imputazione  degli  interessi.  Vengono  inoltre  fatti  riferimenti  alla  pubblicità  riguardante  i 
finanziamenti e importante, dato che è stato oggetto di numerose sentenze, è fatto esplicito divieto 
di rinvio agli usi di piazza con specifico riguardo ai tassi interesse e valute. Ai sensi del 3° comma 
dell'art. 116 tub è il CICR che individua le operazioni da sottoporre a pubblicità; detta disposizioni 
relative  alla  forma,  contenuto  e  modalità  della  pubblicità;  stabilisce  i  criteri  uniformi  per 
l'indicazione dei tassi di interesse e per il calcolo degli interessi e degli altri elementi che incidono 
sul contenuto economico dei rapporti; individua gli elementi essenziali che devono essere indicati 
negli annunci pubblicitari e nelle offerte.  Al di fuori dei casi comunque espressamente previsti, 
qualora la pubblicità delle banche dovesse considerarsi ingannevole e illecitamente comparativa, 
ben potrebbe configuarsi l'applicabilità della disciplina generale e l'assoggettamento a prevenzione, 
controllo e sanzione da parte dell'AGCM. 
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II.6. Le clausole vessatorie nel codice del consumo
La disciplina sulle condizioni generali di contratto contenuta nel codice civile si era rivelata 
inadeguata ad offrire un'efficace tutela del consumatore. Il codice civile infatti in tre articoli (1370, 
1341,  1342)  detta  una  particolare  disciplina  che  a  suo  tempo  fu  considerata  come  difesa  del 
contraente  debole  avendo  riguardo  ai  contratti  per  adesione,  detti  anche  di  serie  o  di  massa27. 
Secondo l'art. 1370 le clausole inserite nelle condizioni generali di contratto in moduli o formulari  
predisposti da uno dei contraenti s'interpretano, nel dubbio, a favore dell'altro, il limite è che esso 
ha valenza residuale, applicandosi solo in caso di dubbio. L'art 1342, dal canto suo nel sancire che 
le  clausole aggiunte al modulo o al  formulario prevalgono su quelle  del  modulo o formulario  
qualora siano incompatibili con esso, non mira tanto alla protezione del consumatore, quanto alla 
prevalenza della volontà espressamente manifestata, sia questa anche più sfavorevole al contraente 
debole.  Infine la disciplina di cui all'art.  134128 è stata giustamente e ripetutamente considerata 
inadeguata rispetto alle esigenze di effettiva tutela nei confronti di comportamenti negoziali iniqui29. 
Basta  infatti  una  doppia  firma  dell'aderente  per  rendere  la  clausola,  benché  vessatoria, 
inoppugnabile. Come ultimo profilo di criticità si segnala il carattere puramente individuale della 
tutela. Sarebbe infatti il singolo aderente l'unico legittimato ad agire in giudizio contro la clausola 
iniqua.  Non  sarebbe  infatti  prevista  analoga  facoltà  in  capo  a  associazioni  o  enti  portatori  di 
interessi  della  collettività.  L'affermarsi  della  figura  del  consumatore  non  ha  fatto  altro  che 
evidenziare i limiti delle regole civilistiche. Sul punto è intervenuto il legislatore comunitario con la 
direttiva  1993/13/Cee  sulle  clausole  vessatorie  nei  contratti  stipulati  tra  un  consumatore  e  un 
professionista proponendosi l'obiettivo di assicurare un elevato livello di protezione dei consumatori 
e  favorire  lo  sviluppo  di  un  mercato  unico.  Nella  nuova  categoria  emersa  dei  contratti  dei  
consumatori si passa quindi dall'assoluta parità tra i contraenti, garantita dal codice civile, ad una 
disciplina  asimmetrica  con  norme  di  particolare  favore  per  il  consumatore  nei  confronti  del 
professionista, e ciò nonostante la buona fede di quest'ultimo30. E' comunque importante sottolineare 
che si  tratta  di  una normativa che si  aggiunge,  e  integra,  le  tutele  già  previste  dalla  disciplina 
codicistica a favore del contraente e non la sostituisce. L'art. 33 c.cons. quindi detta una nozione 
27 La parte compilativa della tesi riguardante le clausole vessatorie è tratta prendendo spunto da: Manuale del Diritto  
dei Consumatori, Antonio Catricalà – Maria Pia Pignalosa. Dike Editrice 2013
28 La letteratura relativa all'art. 1341 c.c., è sterminata. Limitando la menzione ad alcuni contributi si possono ricordare 
C.M. Mazzoni, Contratti di massa e controlli nel diritto privato; V. Roppo, Contratti Standard. Autonomia e  
controlli nel diritto privato; C.M. Bianca, Le condizioni generali di contratto.
29 G. Alpa, S. Patti, Le clausole vessatorie nei contratti con i consumatori, Milano, 1997
30 G. STELLA RICHTER, il tramonto di un mito: la legge uguale per tutti (dal diritto comune dei contratti al  
contratto del consumatore), in Giust. Civ., 1997, II, p. 200 e ss.
25
generale di clausola vessatoria secondo la quale nel contratto tra il consumatore e il professionista 
si  considerano  vessatorie  le  clausole  che,  malgrado  la  buona  fede,  determinano  a  carico  del  
consumatore un significato squilibrio di diritti e degli obblighi derivanti dal contratto. Proprio il 
riferimento alla buona fede consente di analizzare il carattere vessatorio delle clausole su di un 
piano  meramente  oggettivo.  La  definizione  di  clausola  vessatoria  è  poi  arricchita  dal  secondo 
comma dell'art. 33 c.cons., nel quale sono elencate una serie di clausole che si presumono vessatorie 
fino a prova contraria, con onere della prova che grava sul professionista (c.d. Lista grigia)31. Tenuto 
conto dei singoli contenuti è possibile suddividere tali clausole in cinque gruppi: limitative della 
responsabilità (a, b, c, q, r, t); che attribuiscono al professionista poteri unilaterali, come ad esempio 
quello di  modificare il  regolamento negoziale (m,  o,  s);  che limitano la  libertà contrattuale  (t); 
relative alla facoltà di recesso (g, i); inerenti alla competenza territoriale (t, u). A prescindere da tale 
elencazione, comunque, il carattere vessatorio delle clausole dipende da un significativo squilibrio 
dei diritti e degli obblighi derivanti dal contratto. Difatti, nel fissare i criteri alla stregua dei quali 
compiere la valutazione di vessatorietà, l'art. 34 c.cons. prevede che la vessatorieta' di una clausola 
e'  valutata  tenendo conto  della  natura del  bene  o del  servizio oggetto del  contratto  e  facendo  
riferimento alle circostanze esistenti al momento della sua conclusione ed alle altre clausole del  
contratto medesimo o di un altro collegato o da cui dipende. Ben potrebbe verificarsi il caso in cui 
un aggravio a carico del consumatore, all'apparenza intollerabile, trovi giustificazione nell'esistenza 
di particolari diritti acquisiti diversamente o in altra sede32. Dal sindacato di vessatorietà, ai sensi del 
comma 4 dell'art.  34 c.cons.,  sono escluse le clausole o gli  elementi di  clausola che sono stati  
oggetto di trattativa individuale, sempreché esse non abbiano ad oggetto ipotesi di cui all'art. 36,  
2° comma, la c.d. Lista nera. Recita infatti la disposizione in oggetto che:  sono nulle le clausole  
che, quantunque oggetto di trattativa, abbiano per oggetto o per effetto di : a) escludere o limitare  
la  responsabilita'  del  professionista  in  caso  di  morte  o  danno  alla  persona  del  consumatore,  
risultante da un fatto o da un'omissione del professionista; b) escludere o limitare le azioni del  
consumatore nei confronti del professionista o di un'altra parte in caso di inadempimento totale o  
parziale  o  di  adempimento  inesatto  da  parte  del  professionista;  c)  prevedere  l'adesione  del  
consumatore come estesa a clausole che non ha avuto, di fatto, la possibilita' di conoscere prima  
della conclusione del contratto. L'art. 36 c.cons. introduce quindi un'importante novità da tempo 
auspicata dagli interpreti, e cioè, cosi come lo stesso articolo è rubricato, la nullità di protezione. Le 
31 A favore della natura esemplificativa e non già tassativa dell'elenco milita l'art. 3, par. 3, della direttiva Cee n. 13/93 
(il cui contenuto è riprodotto pressoché invariato dal secondo comma dell'art. 33 c.cons.) secondo il quale si tratta di 
un “elenco indicativo e non esauriente di clausole che possono considerarsi abusive”. 
32 Per esempio: Una fideiussione bancaria contiene clausole che possono apparire onerose per il garante consumatore, 
ma sono compensate dalle tante agevolazioni accordate nel collegato contratto di mutuo al mutuatario.
26
clausole vessatorie sono quindi nulle mentre il contratto rimane valido per il resto33. Il legislatore 
esplicita  quindi  come  questo  si  tratti  di  uno  strumento  di  tutela  di  una  parte  contrattuale,  il  
consumatore,  considerato  soggetto  debole  rispetto  al  professionista.  Alla  tutela  individuale  e 
successiva di cui all'art. 36 c.cons. il legislatore ha poi affiancato un rimedio collettivo e preventivo 
volto ad ottenere l'inibitoria delle condizioni contrattuali di cui sia accertata l'abusività. L'art. 37 
c.cons., riconosce la legittimazione ad agire in capo alle associazioni dei consumatori, iscritte ai 
sensi  dell'articolo  137  c.cons.,  nonché  alle  associazioni  dei  professionisti  e  alle  camere  di 
commercio,  industria,  artigianato  e  agricoltura.  Infine  è  di  particolare  interesse  la  tutela 
amministrativa contro le clausole vessatorie, recentemente introdotta dall'art. 5 del decreto legge 24 
gennaio  2012 n.  1,  convertito  con modifiche  in  legge  24  marzo 2012 n.  27,  il  cui  disposto  è 
confluito all'interno dell'art. 37 bis c. cons. In questa prospettiva si persegue l'obiettivo di affiancare 
una  tutela  amministrativa  preventiva  e  generale  ai  tradizionali  rimedi  privatistici  individuali  e 
successivi. La nuova disposizione prevede che l'autorità garante della concorrenza e del mercato, 
sentite le associazioni di categoria rappresentative a livello nazionale e le camere di commercio 
interessate  possa  dichiarare  a  seguito  di  istruttoria  regolamentata,  la  vessatorietà  delle  clausole 
inserite  nei  contratti  tra  professionisti  e  consumatori  che  si  concludono  mediante  adesione  a 
condizioni generali di contratto o con la sottoscrizione di moduli, modelli o formulari. La tutela 
amministrativa a differenza di quella giurisdizionale, non inibisce l'uso della clausola, né incide 
sulla sua validità. Il suo ruolo è essenzialmente dissuasivo nei confronti di chi l'ha predisposta,  
informativo e divulgativo nei confronti dei potenziali consumatori. Sebbene non sia vincolante per 
il giudice ordinario, potrà ben essere assunto quale indice sintomatico della vessatorietà e dunque 
essere utilizzato come presupposto per l'esperimento di azioni giudiziarie individuali o collettive34.
33 Per un attento esame del dibattito sviluppatosi sull'alternativa interpretativa tra nullità e inefficacia con riguardo  
all'art. 1469 quinquies c.c. Si veda L. Valle, l'inefficacia delle clausole vessatorie, cit., passim
34 La parte compilativa della tesi riguardante le clausole vessatorie è tratta prendendo spunto da: 
….Manuale del Diritto dei Consumatori, Antonio Catricalà – Maria Pia Pignalosa. Dike Editrice 2013
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Capitolo III
Gli strumenti di tutela 
III.1.  Il  procedimento  di  fronte  all'AGCM  –  III.2.  La  tutela  collettiva  –  III.3.  La 
conciliazione e le Alternative dispute resolution – III.4. La tutela individuale
III.11 Il procedimento di fronte all'agcm
L'elevata diffusione delle pratiche commerciali scorrette richiede una celerità difficilmente 
compatibile con i procedimenti ordinari di cognizione. Questo dato di fatto si scontra anche con la 
giurisdizione che spesso e volentieri investe i giudici di pace, dato che le cause che investono i  
consumatori  sono spesso di  modesta  rilevanza  economica.  Orbene,  il  giudice di  pace è  altresì, 
proprio per la sua natura, impossibilitato ad assumere decisioni aventi ad oggetto misure cautelari, 
le quali sono di competenza esclusiva del tribunale. Per non parlare poi che le decisioni che non 
vertono su condizioni generali di contratto e infra euro 1.100 possono essere decise dallo stesso 
giudice di pace secondo equità35. Sta di fatto che ci troviamo in ipotesi del genere con due organi 
differenti che devono affiancarsi e sovrapporsi nella cognizione della causa, per il merito il giudice 
di pace e per le misure cautelari il  tribunale. Nel recepire la direttiva 2005/29/Ce, il legislatore 
italiano ha quindi scelto di attribuire all'autorità garante della concorrenza e del mercato il compito 
di  assicurare  la  tutela  del  consumatore  e  dei  consumatori  colpiti  da  una  pratica  commerciale 
scorretta,  riconoscendo  in  tale  autorità,  in  ossequio  all'art.  11  della  direttiva  stessa,  il  mezzo 
35 La norma di riferimento che abilita il Giudice di Pace a decidere secondo equità, è il secondo comma dell’art. 113 
c.p.c.: il giudice di pace decide secondo equità le cause il cui valore non eccede millecento euro, salvo quelle derivanti  
da rapporti giuridici relativi a contratti conclusi secondo le modalità di cui all'articolo 1342 del codice civile. Quindi, 
salvo il limite dei contratti conclusi su moduli o formulari con le modalità di cui all’art. 1342 c.c., il Giudice decide  
sempre secondo equità se la causa è inferiore al valore di 1100 euro. La presunzione di pronuncia secondo equità è  
ribadita da Cass. civ., Sez. III, 25/02/2005, n.4079: Le sentenze del giudice di pace rese in controversie di valore non  
superiore a euro 1100 sono da considerare sempre pronunciate secondo equità per testuale disposizione normativa  
anche  se  il  giudicante  abbia  applicato  una  norma  di  legge  ritenuta  corrispondente  all'equità,  ovvero  abbia  
espressamente  menzionato  norme  di  diritto  senza  alcun  riferimento  all'equità,  dovendosi,  in  tale  ultima  ipotesi,  
presumere implicita la corrispondenza, "sic et simpliciter", della norma giuridica applicata alla regola di equità. Ne  
consegue che la sentenza del giudice di pace, pronunciata a norma del citato art. 113, comma secondo, cod. proc. civ.,  
non  è  impugnabile  con  ricorso  per  cassazione  per  violazione  dell'art.  112  cod.  proc.  civ.  sotto  il  profilo  che  il  
giudicante avrebbe fatto applicazione di una norma di legge non invocata dalla controparte. Tale assunto, introdotto 
dal D.L. 8 febbraio 2003, n. 18, convertito in legge, con modificazioni, dall'art. 7 aprile 2003, n. 63, è stato oggetto di  
attenzione da parte della Corte Costituzionale che, con sentenza 206/2004 ha dichiarato “costituzionalmente illegittimo  
l'art. 113, comma 2, c.p.c., nella parte in cui non prevede che il giudice di pace debba osservare i principi informatori  
della materia”  Il  Giudice delle Leggi aggiunge che “il  giudizio di equità, in sostanza, non è e non può essere un  
giudizio  extra-giuridico,  poiché  una equità  priva  dei  limiti  normativi  insidia alla  base  la  certezza delle  relazioni  
giuridiche, con la conseguenza della ricorribilità per cassazione, ai sensi dell'art. 360, comma 1, numero 3, c.p.c., delle  
sentenze per violazione dei suddetti principi” (www.altalex.com).
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adeguato ed efficace per combattere le pratiche commerciali sleali36. L'art. 27 c.cons, cosi come 
modificato dall'art. 1 del d.lgs 146/2007 ha perciò concentrato in tale organismo il potere di adottare 
tutte le misure necessarie alla repressione e contrasto alle pratiche commerciali scorrette. L'autorità 
che  sia  avvale  di  personale  qualificato,  addestrato  in  anni  di  lotta  antitrust,  conosce  e  avvia 
istruttorie o d'ufficio o a seguito di una segnalazione: la denuncia, che può essere fatta anche on-
line,  deve  contenere  le  generalità  del  segnalante  e  individuare  la  pratica  ritenuta  contraria  alle 
norme del  Codice del consumo. I costi del procedimento sono pressoché irrilevanti,  la tutela di 
merito e cautelare sono concentrate ed è molto difficile che si pervenga a pronunce diverse negli  
stessi oggetti. Il procedimento avanti l'autorità garante concorrenza e del mercato è disciplinato dal 
“Regolamento  sulle  procedure  istruttorie  in  materia  di  pubblicità  ingannevole  e  comparativa, 
pratiche commerciali scorrette, clausole vessatorie” Provvedimento n°23788, Bollettino 34 del 10 
settembre  2012.  Legittimati  ad  agire  ai  sensi  dell'art.  4  primo  comma  del  regolamento  sono: 
Consumatori, Professionisti, Micro imprese (art. 18 comma 1 lettere a, b, d-bis c.cons.) e ogni altro 
ente  od  organizzazione  che  ne  abbia  interesse.  Quanto  alle  modalità  di  presentazione   della 
denuncia, essa può essere fatta in modalità cartacea o telematica e deve contenere le generalità del 
segnalante  e  individuare  la  pratica  ritenuta  contraria  alle  norme  del  codice  del  consumo. 
L'identificazione puntuale del professionista, della pubblicità oggetto dell'istanza (in particolare data 
o  periodo di  diffusione  del  messaggio  o dell’iniziativa  promozionale,  mezzo di  comunicazione 
utilizzato, luogo e modalità di attuazione della pratica) nonché del bene o servizio interessato, art. 4 
comma 2 lett. b), sono considerati a tutti gli effetti elementi essenziali della denuncia, i quali in caso 
di difetto comportano irricevibilità ai sensi della lettera a) comma 1 art. 5 regolamento. Tra i poteri 
e le possibilità concesse all'autorità, vi è la cosidetta moral suasion che:  Ad eccezione dei casi di  
particolare gravità, qualora sussistano fondati motivi tali da ritenere che il messaggio o la pratica  
commerciale  costituisca una pubblicità  ingannevole,  una pubblicità  comparativa illecita  o una  
pratica  commerciale  scorretta,  il  responsabile  del  procedimento,  dopo  averne  informato  il  
Collegio,  può  invitare  il  professionista,  per  iscritto,  a  rimuovere  i  profili  di  possibile  
ingannevolezza  o  illiceità  di  una  pubblicità  ovvero  di  possibile  scorrettezza  di  una  pratica  
commerciale (art. 4 comma 5 regolamento). Una volta ricevuta la denuncia si apre la c.d. fase pre-
istruttoria ove la pratica può essere chiusa, oltre che per irricevibilità, come prima anticipato in 
riferimento agli elementi formali essenziali, per archiviazione nei casi in cui vi sia: Inapplicabilità 
della legge per assenza dei presupposti richiesti ex lege, manifesta infodatezza o assenza di elementi 
di fatto idonei a giustificare ulteriori accertamenti, avvenuta rimozione da parte del professionista 
36 La  tutela  offerta  è  di  tipo  formale,  in  quanto  l'Autorità  non  può  sanzionare  il  risarcimento  al  consumatore; 
quest'ultimo tuttavia, con una pronuncia dell'Autorità a suo favore ben potrebbe vedersi riconosciuto il risarcimento 
del danno dal giudice adducendo proprio quella pronuncia.
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dei profili di possibile ingannevolezza, illiceità o scorrettezza di una pratica, ed infine  archiviazione 
per manifesta inidoneità del messaggio pubblicitario o della pratica a falsare in misura apprezzabile 
il  comportamento economico del consumatore medio al  quale è  diretta,  anche in ragione della  
dimensione  minima  della  diffusione  di  un  messaggio  o  della  localizzazione  circoscritta  di  una 
pratica. Oltre alle ipotesi di irricevibilità e archiviazione infine la fase pre-istruttoria può essere 
chiusa con decisione di  non luogo a provvedere per sporadiche richieste di intervento relative a  
condotte isolate ovvero non rientranti tra le priorità di intervento dell’Autorità, in ragione degli  
obiettivi di razionalizzazione, efficacia ed economicità dell’azione amministrativa (art. 5 comma 1 
lett. f) . Qualora il responsabile del procedimento, individuato ai sensi dell'art. 3 del regolamento, 
valutati gli elementi in suo possesso avvii l'istruttoria per verificare l'esistenza di quanto segnalato, 
ne dà comunicazione alle parti e agli altri soggetti interessati. Tale avvio deve avvenire nel termine 
di 180 gg dalla ricezione dell'istanza, spirato tale termine infatti la fase pre-istruttoria si intende 
chiusa ai sensi della lettera f), comma 1 art. 5 regolamento.
Il procedimento, cosi come indicato all'art. 7 del regolamento, si conclude nel termine di centoventi 
giorni decorrenti dalla data di protocollo della comunicazione di avvio e di centocinquanta giorni 
qualora sia previsto il parere all'Autorità per le garanzie nelle comunicazioni. Tali termini possono 
essere soggetti ad eventuali sospensioni, deroghe o proroghe nei casi previsti dai commi seguenti 
dell'art. 7.
Il primo riferimento ai poteri cautelari in capo all'autorità si riscontra all'art. 8 del regolamento ove, 
al primo comma, prevede che l'autorità in caso di particolare urgenza possa disporre d'ufficio e con 
atto motivato la sospensione della pubblicità ritenuta ingannevole o della pubblicità comparativa 
ritenuta  illecita  ovvero  della  pratica  commerciale  ritenuta  scorretta.  Il  responsabile  del 
procedimento, individuati i profili di gravità e urgenza ne da comunicazione alle parti, le quali nel 
termine di 5 giorni possono presentare memorie scritte e documenti. Trascorso questo termine il 
responsabile del procedimento rimette gli atti al collegio per la decisione, il quale può disporre con 
atto motivato la sospensione in via provvisoria anche senza acquisire le memorie delle parti  se 
ricorrano particolari esigenze di indifferibilità dell'intervento. Da segnalare infine che ai sensi del 
comma 4 art. 8, il ricorso eventualmente effettuato dal professionista avverso il  provvedimento di 
sospensione dell'Autorità non sospende l'esecuzione dello stesso.
Tra le facoltà concesse al professionista, l'art. 9, rubricato impegni, non ha mancato di suscitare 
polemiche  in  dottrina  in  quanto  potrebbe  indurre  le  stesse  aziende  a  promuovere  pratiche 
commerciali scorrette per poi sostanzialmente appellarsi al disposto dell'articolo in oggetto evitando 
le conseguenze di un accertamento di infrazione. Tale enunciato infatti concede la possibilità al 
professionista, entro 45 giorni dalla ricezione della comunicazione di avvio del procedimento, salvo 
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che per i casi di grave e manifesta ingannevolezza/illiceità o scorrettezza, di presentare impegni tali 
da far venire meno i profili di illegittimità della pubblicità o della pratica commerciale scorretta37. 
L'autorità  qualora  ritenga  idonei  tali  impegni,  dispone  con  provvedimento  la  loro  accettazione 
rendendoli  obbligatori.  Qualora  invece  li  ritenga  parzialmente  idonei,  fissa  un  termine  al 
professionista per un'eventuale integrazione. Ovviamente è fatta salva la possibilità per l'autorità di 
riaprire  il  procedimento  qualora:  il  professionista  non  dia  attuazione  agli  impegni  assunti,  si 
modifichi la situazione di fatto rispetto ad uno o piu elementi sui quali si fonda la decisione o infine  
la decisione di accettazione degli impegni si fondi su informazioni trasmesse dalle parti che siano 
incomplete, inesatte o fuorvianti.
Previa  domanda  scritta  che  contenga una  adeguata  motivazione  circa  l'interesse  ad  intervenire, 
all'istruttoria  possono  prendere  parte  i  portatori  di  interessi  privati  e  pubblici,  o  i  portatori  di 
interessi diffusi costituiti in associazioni o comitati cui può derivare un pregiudizio dalle infrazioni 
oggetto dell'istruttoria. Tali soggetti, ai sensi dell'art.10 comma 2 , possono accedere agli atti del 
procedimento  e  presentare  memorie  scritte,  documenti,  deduzioni  e  pareri.  Durante  la  fase  di 
istruttoria,  l'accesso  ai  documenti  è  consentito  ovviamente,  oltre  ai  soggetti  indicati 
precedentemente,  alle  parti.  E'  fatta  salva la  possibilità  di  limitare  l'accesso a  taluni  documenti 
qualora contengano informazioni di carattere personale, commerciale o industriale. Sono previste 
altre possibilità di segretezza predisposte all'interno dell'art. 11, le quali però dovranno garantire la 
conoscenza  degli  elementi  utili  alla  difesa  nonché  assicurare  la  garanzia  del  contraddittorio.  Il 
diritto di accesso si esercita mediante richiesta scritta e motivata, sulla quale il responsabile del 
procedimento provvede entro trenta giorni.
Nel corso dell'istruttoria il responsabile del procedimento può acquisire ogni elemento utile alla 
valutazione della fattispecie, richiedere informazioni e documenti e disporre audizioni delle parti. Ai 
fini  della  valutazione  di  qualsivoglia  elemento  rilevante  ai  fini  dell'istruttoria,  il  collegio  può 
autorizzare le perizie e le analisi statistiche ed economiche, nonché la consultazione di esperti. Il  
collegio  può  altresì  autorizzare  le  ispezioni  proposte  dal  responsabile  del  procedimento  presso 
chiunque sia in possesso di documenti aziendali utili ai fini dell'istruttoria. In tale funzione ispettiva, 
l'autorità può avvalersi della collaborazione della guardia di finanza.
Ai  sensi  dell'art.  16  del  regolamento  il  responsabile  del  procedimento,  allorché  ritenga 
sufficientemente istruita la pratica, comunica alle parti la data di conclusione della fase istruttoria e 
indica  loro  un  termine,  non  inferiore  a  dieci  giorni,  entro  cui  possono  presentare  memorie 
conclusive o documenti. Conclusa la fase istruttoria, il responsabile del procedimento rimette gli atti 
37 Nei cinque anni (2008-2013) analizzati nella presente trattazione su di un totale di 71 provvedimenti che hanno 
investito le banche, nove di questi si sono conclusi con l'accettazione da parte dell'Autorità degli impegni proposti  
dal professionista, senza procedere quindi all'accertamento dell'infrazione.
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al collegio per l'adozione del provvedimento finale.
All'esito dell'istruttoria, il collegio delibera l'adozione di uno dei seguenti provvedimenti finali: a) 
decisione di non ingannevolezza/illiceità del messaggio pubblicitario ovvero di non scorrettezza 
della pratica commerciale o di chiusura del procedimento per insufficienza degli elementi probatori; 
b)  decisione di  ingannevolezza/illiceità  del  messaggio pubblicitario  ovvero di  scorrettezza della 
pratica  commerciale,  accompagnata  da  diffida  e  sanzione  pecuniaria  ed  eventualmente  da 
pubblicazione  di  estratto  del  provvedimento  e/o  di  una  dichiarazione  rettificativa  e/o 
dall’assegnazione di un termine per l’adeguamento della confezione del prodotto; c) decisione di 
accoglimento  di  impegni  che  li  rende  obbligatori  per  il  professionista,  senza  accertamento 
dell’infrazione contestata in sede di avvio del procedimento38. Il provvedimento finale dell'autorità 
contiene l'indicazione del termine ed il soggetto presso cui è possibile ricorrere.
III.2. La tutela collettiva
L'art. 2 c.consumo, nel riconoscere e garantire i diritti e gli interessi individuali e collettivi 
dei consumatori e degli utenti, ne promuove la tutela in sede nazionale e locale anche in forma 
collettiva e associativa. Sulla stessa linea quindi l'art. 139 c.cons. ha riconosciuto alle associazioni 
dei consumatori e degli utenti, che soddisfino comunque i requisiti di cui all'art. 137 c.cons.39, la 
legittimazione ad agire per la tutela degli interessi collettivi previsti dall'art. 2 c.cons. Individuati 
cosi  i  soggetti  legittimati  ad  agire  in  giudizio,  il  successivo  art.  140  c.cons.  conferisce  alle 
associazioni dei consumatori e degli utenti il potere di chiedere al tribunale competente40:
a) di inibire gli atti e i comportamenti lesivi degli interessi dei consumatori e degli utenti;
b) di adottare le misure idonee a correggere o eliminare gli effetti dannosi delle violazioni accertate;
c) di ordinare la pubblicazione del provvedimento su uno o più quotidiani a diffusione nazionale o 
locale, nei casi in cui la pubblicazione possa contribuire a a correggere o a eliminare gli effetti delle 
violazioni accertate.
La  tutela  offerta  dall'art.  140  c.cons.  in  riferimento  alle  azioni  inibitorie  collettive  e  inibitorie 
cautelari  di  cui alla  lettera a) va cosi ad aggiungersi  a quanto già previsto in tema di  clausole 
38 Vedi Grafico 2, Capitolo V, Paragrafo 6.
39 Tra  i  più  importanti  elementi  che  le  associazioni  devono  possedere  si  ricordano:  l'assenza  di  fine  di  lucro; 
l'ordinamento interno democratico; l'oggetto sociale riguardante la tutela dei consumatori; la rappresentatività di 
almeno lo 0,5% della popolazione.
40 La tutela degli interessi e dei diritti collettivi dei consumatori è demandata alle sole associazioni di consumatori e di  
utenti  che siano iscritte,  ai  sensi  dell'art.  137 codice del  consumo, nell'elenco istituito presso il  ministero dello 
sviluppo economico. Si tratta, come ha rilevato il Consiglio di Stato, di un sistema di iscrizione in elenco avente  
carattere costitutivo della legittimazione. Preliminare all'iscrizione è l'accertamento volto a verificare il possesso di  
una serie di requisiti  ritenuti  sintomatici  dell'effettiva capacità rappresentativa della categoria dei  consumatori  a 
livello nazionale. Cfr. Consiglio di Stato, 15 dicembre 1998, n. 1884, in FORO.IT, 1999, III, c. 76.
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abusive dall'art. 37 c.cons., per il quale le associazioni dei consumatori, possono chiedere al giudice 
che sia inibito l'uso delle condizioni di contratto delle quali sia stata accertata l'abusività. L'azione 
inibitoria  collettiva  rappresenta  un  efficace  strumento  di  reazione  alle  condotte  imprenditoriali 
lesive dei diritti dei consumatori. Costituendo essa un rimedio collettivo, volto a impedire per il 
futuro  la  commissione,  continuazione  o  il  reiterarsi  di  una  condotta  illecita,  si  mostra 
particolarmente  adatta  a  prevenire  gli  atti  illeciti  collegati  alla  produzione  e  contrattazione  di 
massa41. Quale condizione di ammissibilità dell'azione inibitoria si prevede che essa possa essere 
proposta  solo  dopo  che  siano  decorsi  quindici  gironi  dalla  data  in  cui  le  associazioni  dei 
consumatori abbiano richiesto al soggetto ritenuto responsabile la cessazione del comportamento 
lesivo  degli  interessi  dei  consumatori  e  degli  utenti42.  Quanto  invece  al  contenuto  del 
provvedimento  inibitorio,  esso  è  naturalmente  modellato  tenendo  conto  del  tipo  di  violazione 
commessa. Può dunque consistere in un obbligo di fare, qualora la condotta illecita abbia carattere 
omissivo,  o  di  un  obbligo  di  non  fare  allorchè  la  condotta  sia  di  tipo  commissivo43.  Con  il 
provvedimento  che  definisce  il  giudizio  inibitorio,  il  giudice  fissa  un  termine  entro  il  quale  il 
professionista deve adempiere agli obblighi previsti a suo carico, determinando, al contempo, la 
somma che sarà tenuto a pagare in caso di inadempimento o di ritardo nell'adempimento. Accanto 
all'ordinaria azione inibitoria, legata agli esiti e ai tempi di un giudizio ordinario di cognizione, l'art. 
140 comma 8 c.cons., prevede che, nel caso in cui ricorrano giusti motivi di urgenza, l'inibitoria 
possa essere disposta in forza di un provvedimento cautelare a norma degli  artt.  669 bis - 669 
quaterdecies c.p.c. Essendo nel campo della tutela collettiva, sarebbe sbagliato ricondurre i giusti 
motivi  di  urgenza  al  pregiudizio  imminente  e  irreparabile  richiesto  dall'art.  700 c.p.c.,  spetterà 
quindi al giudice valutare caso per caso le ragioni che giustificano una tutela anticipata, tenendo 
conto  non  della  gravità  delle  conseguenze  per  il  singolo  consumatore  bensì  della  potenziale 
diffusione del danno su di un'ampia collettività44. Accanto all'azione inibitoria l'art. 140 c.cons., alla 
lettera  b)  prevede  un  ulteriore  strumento  di  tutela  collettiva,  legittimando  le  associazioni  dei 
consumatori a richiedere al tribunale competente di adottare tutte le misure idonee a correggere o 
eliminare gli effetti dannosi delle violazioni accertate. Si dovrà perciò trattare di misure finalizzate a 
ricostruire la situazione antecedente alla violazione mediante l'eliminazione degli  effetti  da essa 
prodotti. Quindi mentre la tutela inibitoria svolge una funzione preventiva, quella in esame assume 
una funzione repressiva con una condanna diretta a eliminare gli effetti della condotta illecita. La 
richiesta  di  misure  idonee  potrebbe  essere  proposta  contestualmente  all'inibitoria,  ma  anche 
41 In argomento, G.M. Armone, La tutela collettiva. L'inibitoria, in Aa.Vv., Diritto dei consumatori e nuove tecnologie.
42 Art. 140, comma 5, codice del consumo.
43 A. Catricalà, M.P. Pignalosa, Manuale del diritto dei consumatori, pag. 267.
44 A. Catricalà, M.P. Pignalosa, Manuale del diritto dei consumatori, pag. 269.
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indipendentemente  da  quest'ultima.  É  di  particolare  interesse  sottolineare  che  l'introduzione 
dell'azione di classe, art. 140 bis c.cons, consente di escludere dall'ambito delle misure idonee, il  
risarcimento del danno. L'espressa previsione di un apposito rimedio risarcitorio escluderebbe tale 
possibilità dal novero delle misure esperibili mediante il ricorso all'art. 140 lettera b). 
Per quel che concerne invece la class action, azione di classe, essa come si è detto è contemplata 
con l'introduzione, a seguito di un tumultuoso iter legislativo, dell'art. 140 bis c.cons. L'azione di 
classe ha per oggetto l'accertamento della responsabilità e la condanna al risarcimento del danno e 
alle restituzioni in favore degli utenti consumatori. L'azione tutela: a) i diritti  contrattuali di una 
pluralità  di  consumatori  e  utenti  che  versano nei  confronti  di  una stessa  impresa  in  situazione 
omogenea, inclusi i diritti relativi a contratti stipulati ai sensi degli articoli 1341 e 1342 del codice  
civile; 
b)  i  diritti  omogenei  spettanti  ai  consumatori  finali  di  un  determinato  prodotto  o  servizio  nei 
confronti  del  relativo  produttore,  anche  a  prescindere  da  un  diretto  rapporto  contrattuale; 
c) i diritti omogenei al ristoro del pregiudizio derivante agli stessi consumatori e utenti da pratiche 
commerciali scorrette o da comportamenti anticoncorrenziali. 
L'adesione all'azione di classe è molto semplice, difatti può essere effettuata tramite pec o fax e 
senza patrocinio legale, ma comporta da parte del singolo consumatore la rinuncia a ogni azione 
restitutoria  o  risarcitoria  individuale  fondata  sul  medesimo  titolo.  Per  quel  che  concerne  la 
legittimazione ad agire, il comma 1 dell'art. 140 bis c.cons., attribuisce la legittimazione a ciascun 
componente  della  classe,  il  quale  può agire  in  proprio o anche mediante  associazioni  a  cui  dà 
mandato o comitati a cui partecipa. Non vi è più il riferimento alle associazioni di cui al primo 
comma dell'art. 139 c.cons. Il ruolo, pur che indiretto che sia, delle associazioni non è comunque 
trascurabile, dato che le difficoltà e i costi processuali potrebbero indurre il singolo ad appoggiarsi 
ad esse. Tuttavia proprio queste modifiche sulla legittimazione ad agire hanno contribuito al cambio 
di nome dell'istituto. Azioni collettive da un lato e azioni di classe da un altro rappresentano dunque 
due  modelli  alternativi  di  tutela  del  consumatore.  Al  di  là  degli  aspetti  procedimentali  merita 
sottolineare che la sentenza che definisce il  giudizio fa stato anche nei confronti  degli  aderenti 
all'azione.  Gli appartenenti alla classe che sono rimasti estranei al  procedimento,  in quanto non 
hanno aderito all'azione, potranno agire individualmente45.
45 Cfr. al riguardo: A. Belelli, op. cit., pag. 480; G. Chinè, Consumatore (Contratti del), in Enc. Dir., agg., 2000, IV, 
Pag. 430 e ss.
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III.3. Conciliazione e Alternative Dispute Resolution
Finalità di deflazione dei carichi giudiziari e di celerità stanno alla base dell'art. 140 comma 
2  c.cons.,  il  quale  prevede  che  le  associazioni  dei  consumatori  di  cui  all'art.  139  c.cons.  e  il 
professionista  al  quale  sia  stata  chiesta  la  cessazione  del  comportamento  lesivo  dei  diritti  dei 
consumatori  possano  promuovere  una  procedura  di  conciliazione  dinanzi  alla  camera  di  
commercio,  nonché  dinanzi  agli  altri  organismi  di  composizione  extragiudiziale  per  la  
composizione delle controversie in materia di consumo a norma dell'art. 141 c.cons. La procedura 
di conciliazione costituisce sicuramente un strumento alternativo di composizione delle controversie 
più celere e meno oneroso di un ordinario giudizio di cognizione.  In ogni caso si tratta di uno 
strumento facoltativo. Nel caso in cui la conciliazione abbia esito positivo si apre una seconda fase 
nella  quale  viene  redatto  e  sottoscritto  un  verbale  di  conciliazione  che  sarà  depositato  ai  fini 
dell'omologazione  nella  cancelleria  del  tribunale.  Il  tribunale  a  sua  volta,  valutata  la  regolarità 
formale del processo verbale, lo dichiara esecutivo con decreto. Il legislatore, al fine di rendere 
efficace  il  ricorso  alla  conciliazione,  ha  espressamente  previsto  che  il  verbale  di  conciliazione 
omologato costituisca titolo esecutivo46.
Il legislatore nazionale sulla scia delle altre legislazioni europee ha introdotto un sistema generale di 
procedure di risoluzione alternative delle controversie. Tali istituti, che vanno sotto l'acronimo ADR 
(alternative dispute resolution), sono contemplati dall'art. 141 c.cons.  Essi possono essere attivati in 
tutti  i  rapporti  tra  consumatore  e  professionista,  nell'intento  di  raggiungere  una  soluzione  dei 
conflitti  con  strumenti,  diversi  dalla  sentenza,  che  abbiano  comunque  per  le  parti  un'efficacia 
parimenti  vincolante.  Il  legislatore  non  ha  indicato  i  singoli  strumenti  di  risoluzione,  anzi  ha 
previsto la possibilità di impiegare anche strumenti telematici (le c.d. Online Dispute Resolution). 
Lo  scopo  a  cui  mirano  le  procedure  alternative  delle  controversie  è  quello  di  raggiungere  un 
accordo che ponga fine ad una controversia precedentemente insorta tra le parti. Al contempo, il 
legislatore ha cura di precisare che il consumatore non può essere privato in nessun caso del diritto 
di adire il giudice competente, qualunque sia l'esito della composizione extragiudiziale47.
46 E. Minervini, op. cit., p. 138.
47 P. Bartolomucci, Commento all'art. 141, in commentario al codice del consumo, a cura di G. Alpa e L. Rossi Carleo.
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III.4. La tutela individuale
Prima di analizzare nello specifico quelli che sono gli strumenti di tutela individuale merita 
ribadire  che  l'art.  140  comma  9  del  c.cons.,  statuisce  che  le  misure  di  tutela  collettiva  non 
precludono il diritto ad azioni individuali dei consumatori che siano danneggiati dalle medesime 
violazioni. Il singolo consumatore, parte del giudizio individuale,  potrebbe giovarsi degli  effetti 
favorevoli che conseguono al giudicato sostanziale formatosi nell'ambito del giudizio collettivo; 
mentre  nell'ipotesi  di  pronuncia  di  rigetto,  l'estensione degli  effetti  sfavorevoli  del  giudicato  al 
consumatore terzo rispetto al processo collettivo, dovrebbe considerarsi preclusa dal diritto di difesa 
e dal principio del contraddittorio48.
La protezione individuale del consumatore nei confronti di una pratica commerciale scorretta può 
innanzi tutto essere collegata con quella amministrativa o giudiziaria collettiva.  Egli  può infatti 
spiegare intervento tanto nel procedimento avanti l'autorità garante della concorrenza e del mercato, 
quanto nel giudizio instaurato ai sensi dell'art. 140 bis c.cons, il quale espressamente consente ai 
singoli di proporre domande aventi il medesimo oggetto. Sempre con riguardo al giudizio collettivo 
risarcitorio  e  nello  specifico  al  suo  esito,  il  singolo  consumatore  che  benefici  del  giudicato  di 
accoglimento  potrà  successivamente  promuovere  un  giudizio  individuale  di  completamento 
finalizzato ad ottenere il risarcimento del danno o la restituzione dell'indebito, in conformità con i 
criteri fissati in sede collettiva. Per quel che concerne invece le azioni inibitorie individuali e le 
azioni risarcitorie individuali la dottrina maggioritaria propende per lasciare le prime in capo alle 
associazioni di cui all'art. 139 c.cons, le quali sarebbero portatrici di interessi superindividuali e 
quindi legittimate,  e le seconde ai  singoli  consumatori49.  Difatti  il  bisogno di tutela del singolo 
sembra più che altro indirizzarsi verso i rimedi di ordine risarcitorio e restitutorio. Sarebbero quindi 
legittimati ad agire in questo tipo di tutela successiva piuttosto che in quella preventiva inibitoria. Il 
consumatore  danneggiato  dovrà  provare  quindi  il  danno  subito,  la  riconducibilità  causale  alla 
pratica commerciale scorretta e il carattere doloso o colposo di questa, salvo il disposto di cui all'art. 
2600 c.c., che prevede la presunzione della colpa qualora si sia in presenza di atti di concorrenza 
sleali accertati. L'azione proposta dal singolo consumatore rientra nella giurisdizione del giudice 
ordinario, la competenza per materia e per valore è quella fissata dal codice di procedura civile e il 
giudizio si svolge con il rito ordinario.
La tutela individuale si può chiedere dinanzi al giudice penale,  qualora le pratiche commerciali 
aggressive integrino anche fattispecie di reati. In particolare si possono astrattamente configurare 
48 Cfr. al riguardo: A. Belelli, op. cit., pag. 480; G. Chinè, Consumatore (Contratti del), in Enc. Dir., agg., 2000, IV, 
Pag. 430 e ss.
49 Sul punto, Pratiche commerciali scorrette e codice del consumo, a cura di G. De. Cristofaro. Giappichelli 2008
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per esempio la truffa,  la violenza privata,  la minaccia,  il  sequestro di persona,  la molestia o la  
violazione di domicilio. L'opinione prevalente in dottrina è che il contratto la cui conclusione sia 
stata segnata da illiceità penale sia di regola annullabile.
Merita infine un cenno all'art. 27 ter c.cons., che prevede a favore dei consumatori e dei concorrenti 
la possibilità di accedere alla giustizia c.d. Privata eventualmente organizzata dagli operatori del 
settore del professionista accusato di slealtà. Rivolgendosi quindi ai soggetti  responsabili  o agli 
organismi preposti al controllo del rispetto del relativo codice di condotta. Il codice di condotta, 
cosi come definito dalla lettera f) art. 2 direttiva 2005/29/Ce è un accordo o una normativa che non 
è imposta dalle disposizioni legislative, regolamentari o amministrative di uno stato membro e che 
definisce il comportamento dei professionisti che si impegnano a rispettare tale codice in relazione a 
una o più pratiche commercili o ad uno o più settori imprenditoriali specifici. Si tratta quindi, cosi 
come rubricato  anche all'art.  27  ter  c.cons.,  di  autodisciplina.  Il  responsabile  del  codice  è  una 
qualsiasi persona fisica o giuridica, ossia un professionista o un gruppo di professionisti. Esso è 
responsabile della formulazione e revisione del codice di condotta e del controllo del rispetto del 
codice da parte di coloro che si sono impegnati a rispettarlo. Il codice, redatto in italiano e inglese, 
deve essere reso accessibile e a disposizione degli interessati, anche in maniera telematica. La ratio 
sta nella previsione di far conoscere al consumatore le condotte che la controparte si impegna a 
tenere nei suoi confronti. La convenienza per il consumatore di adire l'organo di autodisciplina può 
essere quella di ottenere un rapido risultato. Anche questa può dunque quindi essere considerata una 
alternative dispute resolution. Nonostante la celerità ed economicità di questa misura purtroppo non 
è  chiaro  se  l'eventuale  decisione  di  condanna possa  disporre anche dei  profili  economici  della 
controversia,  determinando  sia  la  sorte  dell'eventuale  contratto  stipulato  sia  l'an  e  il  quantum 
dell'obbligo  risarcitorio.  La  risposta  negativa  sembra  derivare  dal  parallelismo  con  l'autorità 
antitrust. Così come l'autorità non è competente per i profili strettamente negoziali, altrettanto non 
dovrebbe esserlo un soggetto privato incaricato  di  risolvere la  lite.  Nonostante  la  mancanza di 
esecutività e di profili economici della condanna, nulla vieta che le parti si possano accordare su 
profili economici a seguito della condanna del professionista50.
50 Sul punto: Pratiche commerciali scorrette e codice del consumo, a cura di Giovanni De cristofaro. Giappichelli 
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PARTE SECONDA
QUANDO UN COMPORTAMENTO BANCARIO INTEGRA UNA PRATICA 
COMMERCIALE SCORRETTA
Capitolo IV
La disciplina della trasparenza bancaria come parametro di valutazione della 
correttezza
IV.1. Introduzione – IV.2. Trasparenza e informativa – IV.3. Configurazione dei contratti 
bancari – IV.4. La trasparenza nel credito al consumo
IV.1. Introduzione
L'impostazione codicistica classica tesa a garantire la parità formale tra i contraenti di cui 
agli artt. 1370, 1341, 1342 così come si è rilevata inadeguata a tutelare il consumatore di fronte allo  
squilibrio di poteri con il professionista, ancor di più si presenta inadatta ed incompleta a regolare e 
proteggere il cliente dalla vessatorietà bancaria. Nemmeno ricorrere poi  alla disciplina della tutela 
dei consumatori, da trent'anni perno di interesse dell'azione comunitaria, è sufficiente, anche se poi 
necessaria, ad equilibrare i rapporti tra banca e cliente. I primi timidi segnali regolatori, di natura 
comunitaria,  hanno ad oggetto le norme sul credito al  consumo, le clausole abusive,  nonché la 
promozione dei  codici  di  condotta.  Nascono invece dall'autodisciplina delle  banche l'istituzione 
dell'arbitro  bancario  finanziario  ed  altre  iniziative  volte  al  miglioramento  del  dialogo  con  la 
clientela, mentre hanno fonte legislativa le regole sulla trasparenza delle condizioni contrattuali di 
banche e intermediari finanziari51.
Allo stato dei fatti si rivela cosi molto complesso ricondurre i comportamenti bancari nell'alveo 
delle pratiche commerciali scorrette, in primo luogo perché tali comportamenti sono spesso isolati e 
51 A. Antonucci, Diritto delle Banche, La tutela del cliente, p. 309 e ss. Giuffrè Editore.
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individuali ed è quindi difficile per l'autorità andarli ad individuare senza una denuncia o istanza del 
cliente  danneggiato  ed  in  secondo  luogo  perché  spesso  e  volentieri  i  clienti  stessi  sono 
inconsapevoli che i comportamenti effettuati nei loro confronti sono da configurarsi come pratica 
commerciale scorretta ed hanno portato a pagamenti di somme non dovute o configurato scelte di 
natura economica, che se consapevoli e informati non avrebbero preso.
Le regole sulla trasparenza non possono allora, data la situazione di fatto, che assurgere a parametro 
di valutazione della correttezza del comportamento tenuto dalle banche. Tesi avvalorata dal fatto 
che il loro rispetto è sottoposto, oltre che al controllo della Banca d'Italia, al controllo dell'AGCM, 
la stessa autorità che vigila e sanziona le pratiche commerciali scorrette. Dal 2008, anno in cui 
cominciano  i  provvedimenti  AGCM  sulle  pratiche  commerciali  scorrette  si  contano  numerosi 
interventi relativi a difetto di trasparenza nei servizi offerti dalle banche52. Ma ancor di più deve far 
riflettere  su  questa  tesi  il  fatto  di  come  le  banche  predicando  i  loro  interessi  abbiano  sempre 
mostrato resistenza alle leggi sulla trasparenza, specie con riguardo alle condizioni economiche dei 
contratti, e che probabilmente abbiano, dati forti legami con le governance nazionali, anche vinto la 
loro  battaglia,  riducendo gli  interventi  dei  legislatori  all'introduzione  di  meri  oneri  informativi. 
Probabilmente  se  l'  Associazione  Bancaria  Italiana,  non  avesse  ravvisato  l'inevitabilità  di  un 
intervento regolatore di settore non avrebbe promosso  un accordo interbancario sulla pubblicità e 
trasparenza delle condizioni contrattuali prima (1988) e le iniziative di dialogo e arbitro bancario 
finanziario dopo. Chi si limita a sostenere che “le banche fanno il loro mestiere” e “spetterebbe al 
cliente accorto controllare le condizioni praticate e se del caso sporgere reclamo”, in realtà presenta 
un'affermazione solo superficiale e disinteressata che ignora i veri aspetti del problema. Le banche 
non sono aziende normali e non possono avere una disciplina eguale a quella delle altre aziende e 
questo è confermato dal fatto che sono disciplinate e regolate, in maniera speciale, dal T.u.b. Le 
banche raccolgono il risparmio, un bene giuridico tutelato a livello costituzionale (art. 47 comma 1), 
vanno quindi ad operare in settori ultra-economici rasenti aspetti sociali. Ogni qual volta si fanno 
riferimenti agli aspetti sociali e questi sono altresì menzionati a livello costituzionale non si può 
negare che siamo in presenza di  interessi  meritevoli  di  tutela  che il  legislatore ha il  dovere di 
proteggere con azioni positive. Non si capisce allora il perché, se non rifacendosi a quanto già 
sostenuto  sulla  commistione  tra  governance  e  politica,  ci  si  limiti  a  prevedere  solo  obblighi 
informativi,  raggirabili  con una doppia firma53.  Alle belle  parole del legislatore si  presenta una 
52 Sui dati statistici relativi ai numeri di provvedimenti delle Autorità preposte al controllo si rinvia al Cap. V § 6.
53 La disciplina sulle clausole vessatorie prevede infatti che sia apposta una firma specifica per ogni clausola. Tale 
firma non solo la rende definitivamente accettata dal clienti, bensì inoppugnabile. Si veda, per la giurisprudenza di 
legittimità: Cass. 11 giugno 2012, n. 9492. Cass. 27 febbraio 2012, n. 2970. Cass. 29 febbraio 2008, n. 5733. Per la 
giurisprudenza di merito: Giudice di Pace di Palermo, 15 febbraio 2012. Tribunale di Piacenza, 9 luglio 2009. 
Tribunale di Roma, 9 maggio 2007.
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realtà  fatta  da  plichi  e  plichi  di  fogli  scritti  con caratteri  minuscoli  dove le  uniche  lettere  che 
emergono e si differenziano in grassetto sono le “X” che indicano dove firmare. Per non parlare poi 
che tutti questi oneri informativi hanno un costo che finisce per gravare sugli stessi clienti.  Allo 
stato  attuale  la  tutela  del  risparmio,  costituzionalmente  menzionato,  e  la  protezione  del 
consumatore,  principio  comunitario  fondamentale,  non  sono  efficacemente  ed  effettivamente 
garantiti e protetti. Detto ciò, con gli strumenti che abbiamo non possiamo adesso che esaminare la 
disciplina della trasparenza bancaria per poi individuare i casi di pratiche commerciali scorrette.
IV.2. Trasparenza e informativa
Il  Titolo  VI  del  decreto  legislativo  1°  Settembre   1993,  n.  385,  Testo  Unico  Bancario 
(T.u.b.),  è intitolato “ Trasparenza delle condizioni  contrattuali  e  dei rapporti  con i  clienti”.  La 
disciplina sulla trasparenza ha come destinatari la generalità della clientela e si caratterizza come 
disciplina a tutela degli assetti di mercato destina a colmare le asimmetrie informative tra banca e 
cliente. Alcune di queste norme intervengono per eliminare alcuni fra i più marcati punti di netta 
predominanza delle banche nei confronti della clientela.  Ovviamente i  destinatari degli obblighi 
sono individuati soggettivamente nelle banche e negli intermediari finanziari (art. 115, comma 1, 
T.u.b.), con facoltà, ai sensi del secondo comma del medesimo articolo, del ministero dell'economia 
di individuare altri soggetti da sottoporre alla disciplina in considerazione dell'attività svolta. Le 
disposizioni in oggetto non si applicano ai contratti di credito o ai servizi di pagamento a meno che 
non  siano  espressamente  richiamati.  Di  importanza  fondamentale  è  anche  il  criterio  di 
localizzazione espresso dall'art. 115 t.u.b., l'area dei soggetti sottoposti alla disciplina non è dunque 
limitata  dalla  nazionalità  dell'intermediario  bensì  dalla  localizzazione  dell'attività,  si  parla  in 
proposito di: Attività svolte nel territorio della repubblica. Si evita cosi il ricorso all'home country 
(riferibile principalmente agli aspetti legati alla vigilanza) per la disciplina sulla trasparenza che 
potrebbe permettere  di  aggirare  tali  obblighi  semplicemente  spostando le  sedi  all'estero  ovvero 
creando una situazione di svantaggio delle banche comunitarie rispetto alle altre. 
Le  norme  sulla  trasparenza  hanno  un  contenuto  eterogeneo  spaziando  dalle  previsioni  sulla 
pubblicizzazione dei prodotti, quindi una fase precontrattuale, a norme che incidono direttamente o 
indirettamente sul contratto, quindi fase negoziale e in esecuzione dello stesso.
Con  riguardo  alle  modalità  di  adempimento  dell'obbligo  di  informazione,  le  possibilità  offerte 
dall'evoluzione tecnologica sono da tempo impiegate dalle banche le quali possono interagire con i 
clienti attraverso i propri siti web, call center dedicati e applicazioni per smart phone o tablet. Tali  
strumenti sono parificati al cartaceo per gli adempimenti informativi siano essi precontrattuali che 
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in corso di contratto (artt. 116 e 119 T.u.b.)54. Quanto invece ai contenuti vengono menzionati i tassi 
di interesse, i prezzi e le altre condizioni economiche relative alle operazioni e ai servizi offerti, ivi 
compresi gli interessi di mora e le valute applicate per l'imputazione degli interessi. Per quel che 
riguarda invece le  operazioni  di  finanziamento,  la  legge risparmio55 ha introdotto un indicatore 
globale di costo. Ai sensi dell'art. 116, comma 4, le informazioni pubblicizzate non costituiscono 
offerta al  pubblico a norma dell'art.  1336 c.c.  La banca non è quindi obbligata a contrarre con 
chiunque ne faccia richiesta riservandosi la possibilità di valutazione del cliente. Il CICR si vede 
attribuito ai sensi del terzo comma dell'art. 116 di poteri che incidono sulla configurazione e sulla 
portata degli obblighi informativi. Gli strumenti di informazione tipizzati, in ossequio all'art. 116, 3° 
comma T.u.b., dal CICR con l'ausilio di prescrizione di dettaglio di Banca d'Italia sono 4:
– Un avviso denominato “principali norme di trasparenza” che in maniera generale fornisce 
informazioni generali sui diritti e le tutele.
– Un  “foglio  informativo”  per  ogni  contratto  e  ogni  servizio,  contenente  informazioni 
sull'intermediario, su tassi, spese, oneri e altre condizioni contrattuali nonché sui principali 
rischi tipici dell'operazione o del servizio.
– Copia  del  contratto,  con  possibilità  di  averlo  in  fase  precontrattuale  per  una  ponderata 
valutazione del contenuto.
– “Documento di sintesi” che puntualizzi le principali condizioni contrattuali, redatto secondo 
i criteri indicati dalla Banca d'Italia.
Inoltre viene inserito un ulteriore strumento di informazione denominato ISC, indicatore sintetico di 
costo che dia percezione immediata della voci complessive di costo, sulla falsariga di quanto già 
avviene con il TAEG nel credito al consumo.
IV.3. La configurazione dei contratti bancari
L'art  117 T.u.b.  Raggruppa una serie di  misure a tutela del cliente che si  applicano alla 
generalità dei contratti conclusi da banche e intermediari finanziari, tali hanno a riguardo regole 
relative alla forma, al contenuto minimo obbligatorio e al meccanismo di integrazione e sostituzione 
54 Parificazione avvenuta attraverso il d.lgs 141/2010. “Attuazione della direttiva 2008/48/CE relativa ai contratti di 
credito ai consumatori, nonche' modifiche del titolo VI del testo unico bancario (decreto legislativo n. 385 del 1993) 
in merito alla disciplina dei soggetti operanti nel settore finanaziario, degli agenti in attività finanziaria e dei 
mediatori creditizi”
 
55 Legge  risparmio,  Legge  28  dicembre  2005,  n.  262:  “Disposizioni  per  la  tutela  del  risparmio  e  la  disciplina
dei mercati finanziari”.
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legale delle clausole56. Ai sensi dell'art. 117, 1° e 3° comma T.u.b., la forma scritta è imposta a pena 
di nullita ed un esemplare è consegnato al cliente. Il CICR può prevedere (2° comma) che, per 
motivate ragioni tecniche,  particolari contratti  possano essere stipulati in altra forma. Quanto al 
contenuto minimo del contratto, l'art. 117, 4° comma impone che esso indichi il tasso di interesse e 
ogni altro prezzo e condizione praticati, inclusi, per i contratti di credito, gli eventuali maggiori 
oneri  in  caso  di  mora.  Gli  elementi  indicati  non  possono  essere  più  sfavorevoli  di  quelli 
pubblicizzati, avendo riguardo all'epoca di conclusione del contratto ovviamente,  e non possono 
essere determinati per rinvio agli usi, a pena di nullità. Si colpisce con decisione la diffusa prassi di 
determinazione  degli  interessi  per  rinvio  agli  usi  di  piazza  che  imponeva  al  cliente  l'assoluta 
indeterminatezza sulla misura degli interessi e la subalternità alle condizioni di mercato determinate 
dalle banche sulla piazza57. La cassazione in proposito ha ritenuto invalide le clausole di rinvio agli 
usi anche per i contratti conclusi prima dell'introduzione di detto divieto, quindi ante 1998. Poteva 
quindi  verificarsi  un vuoto all'interno dei  contratti  in  essere per  quel  che riguarda il  contenuto 
obbligatorio di cui al quarto comma e per la nullità del rinvio operato dal sesto comma. A tale 
situazione  ha  sopperito  il  settimo  comma  dell'articolo  117,  il  quale  prevede  la  sostituzione  e 
integrazione automatica di clausole, nei casi di inosservanza del comma 4 e nelle ipotesi appunto di 
nullità indicate nel comma 6. La sostituzione automatica comporta l'applicazione della condizione 
più vantaggiosa tra quella in vigore al momento della stipula del contratto e quella in vigore al 
momento  in  cui  l'operazione  viene  effettuata  o  il  servizio  reso.  Infine  al  comma  8,  con  la 
consapevolezza  che  l'attività  delle  banche  si  svolge  non  solo  attraverso  contratti  predefiniti  e 
legislativamente imposti, ma anche mediante contratti nuovi, si prevede che la Banca d'Italia può 
prescrivere che determinati contratti, individuati attraverso una particolare denominazione o sulla 
base di specifici criteri qualificativi, abbiano un contenuto tipico determinato. I contratti difformi 
sono nulli. Anche se tale norma si presenta come fortemente limitativa dell'autonomia negoziale e 
della potenziale concorrenzialità si presenta come necessaria in un settore di rilevanza sistemica 
come quello bancario. L'art 119 regola infine le comunicazioni periodiche alla clientela nei contratti 
di durata prevedendo almeno una comunicazione annua e la possibilità che la stessa sie effettuata su 
supporti  durevoli  diversi  da  quelli  cartacei.  Dal  ricevimento  dell'estratto  conto  e  delle  altre 
comunicazioni periodiche alla clientela decorre un termine di sessanta giorni trascorso il quale, in 
mancanza di opposizione scritta, i documenti trasmessi si intendono approvati. L'approvazione non 
preclude comunque la possibilità di successiva impugnazione dell'estratto conto per vizi formali. 
Accanto  al  diritto  d'informativa  periodica,  il  cliente  ha  altresì  diritto  ad  ottenere  copia  della 
56 A. Antonucci, Diritto delle Banche, La tutela del cliente,. Giuffrè Editore.
57 A. Antonucci, Diritto delle Banche, La tutela del cliente, p. 323. Giuffrè Editore
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documentazione inerente a singole operazioni poste in essere negli ultimi dieci anni, diritto esteso 
anche agli aventi causa.
IV.4. La trasparenza nel credito al consumo
Le prime avvisaglie di necessita di una regolamentazione nel mercato del credito al consumo 
furono esposte nella risoluzione del consiglio UE del 26 novembre 2001 dove: “constatata che la  
quota  del  consumo finanziata  attraverso  il  credito  non  cessa  di  aumentare;  pur  se  il  credito  
costituisce un elemento di traino della crescita economica e del benessere dei consumatori, esso  
rappresenta anche un rischio per i fornitori di credito e una minaccia di costi supplementari e di  
insolvenza per un crescente numero di consumatori”. Il quadro era dunque quello di armonizzare le 
norme riguardanti  l'informazione dei debitori,  la responsabilità di  coloro che offrono credito,  le 
indennità e le spese in caso di mancata esecuzione del contratto e il ruolo degli intermediari del 
credito o delle agenzie. Il credito al consumo si rivela cosi una importante fonte di crescita per gli  
esercenti  le  attività  produttive,  e  una  forma  di  raggiungimento  di  un  benessere  migliore  per  i 
consumatori. D'altra parte poi l'eccesso indebitamento delle famiglie ha portato alle conseguenze 
che noi  tutti  stiamo passando in questi  anni.  Probabilmente la  crescita di  cui parla  il  consiglio 
europeo  nella  sua  risoluzione  è  quindi  solo  una  crescita  apparente  dato  che  allo  stringersi  del 
mercato del credito, ha immediatamente conseguito una crescita negativa in tutta la zona euro, salvo 
isolate eccezioni. A distanza di 13 anni dalla risoluzione e a seguito degli interventi effettuati siamo 
in grado di affermare con una buona dose di certezza che i  provvedimenti  messi  in essere dai 
legislatori non hanno aiutato le famiglie. Ancora una volta si cerca di sopperire ad un problema 
reale attraverso l'aumento e la trasparenza delle  condizioni e  degli  oneri  informativi  e non con 
interventi  positivi  tesi  alla  protezione  del  consumatore  debole  e  delle  famiglie58.  Il  perno 
caratterizzante la disciplina è dunque il concetto di Tasso annuo effettivo globale: il consumatore ha 
diritto a conoscere previamente il reale costo complessivo del finanziamento. Al di la delle singole 
voci di costo di cui si compone il TAEG, che poi ha portato pronunce su pronunce su quali voci 
dovessero o no rientrarvi, il consumatore era in grado anche prima di sapere queste informazioni 
semplicemente moltiplicando l'importo rata per i mesi e sottraendo dal risultato ottenuto l'importo 
finanziato, esclusi i casi ovviamente di finanziamenti con tassi variabili, ma sono rari nel credito al 
consumo.  Con  tutti  questi  oneri  informativi  si  costruiscono  cosi  immensi  castelli  di  carte  che 
58 Si pensi al c.d. Prestito responsabile (Direttiva recepita con d.lgs 141/2010). Innovazione collegata alla finalità di  
formalizzare  la  prevenzione  del  sempre  crescente  rischio  di  insolvenza  dei  consumatori.  Direttiva  orientata  ad  
ottimizzare gli strumenti informativi comparabilmente alle diverse offerte nazionali. Tale innovazione da un lato 
cerca di incentivare la concorrenza nel mercato europeo, ma dall'altro, mantenendo un approccio minimale rispetto  
ai profili sostanziali di tutela, tralascia la protezione dei consumatori escludendo oneri in capo agli intermediari.
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nascondono i problemi sintomatici dei mercati. Cosi per finalità di protezione degli erogatori del 
credito viene istituita la verifica del merito creditizio e la possibilità di consultare le centrali rischi e 
le banche dati private ai fini dell'erogazione del credito. Le banche dati private costituiscono, quello 
che  viene  chiamato  SIC,  sistema  delle  informazioni  creditizie,  dove  vengono  registrate  le 
informazioni relative ai finanziamenti di ciascuno. Qualora vi siano ritardi nel pagamento delle rate 
o situazioni di sofferenze, tali informazioni vengono cosi registrate e messe a disposizione degli 
erogatori del credito i quali possono cosi rifiutare di finanziare il consumatore considerato “cattivo 
pagatore”. In Italia le centrali rischi private sono state ripetutamente destinatarie di interventi del  
garante  per  la  protezione  dei  dati  personali,  in  particolare  ricorrenti  a  tutela  del  diritto  alla 
cancellazione dei dati relativi agli inadempimenti pur se isolati, già sanati e di modesto ammontare. 
Il 1° gennaio 2005, è entrato in vigore il codice deontologico sui SIC, che ha regolato le modalità di  
trattamento  dei  dati  perseguendo  il  fine  di  bilanciare  il  diritto  alla  riservatezza  dei  debitori  e 
l'interesse alla valutazione del merito di credito dei partecipanti al sistema. Il credito ai consumatori, 
si ricorda riguarda i prestiti compresi tra le 200 e i 75.000 euro, ivi compresi quelli garantiti da 
ipoteca  sempre  che  non siano destinati  all'acquisto  o  ristrutturazione  di  immobili.  Quanto  agli 
obblighi informativi, innanzi tutto si parla di informazione preliminare avente ad oggetto la fase 
pubblicitaria e quella precontrattuale. La prima di queste fasi è disciplinata dall'art. 123 T.u.b. Che 
da  un  lato  fa  salvo  quanto  indicato  dalla  disciplina  del  codice  del  consumo  sulle  pratiche 
commerciali  scorrette  e  dall'altro  elabora  una  serie  di  informazioni  di  base  che  devono essere 
indicate, tra cui: il tasso di interesse, l'importo totale del credito, il TAEG, l'esistenza di eventuali 
servizi  accessori,  la  durata  del  contratto,  importo totale  dovuto dal  consumatore,  importo delle 
singole rate. É fatta salva la possibilità per Banca d'Italia, su delibera del CICR di far includere 
negli annunci ulteriori elementi. A proposito degli oneri pubblicitari saranno molti dal 2008 ad ora i 
provvedimenti  AGCM  avverso  finanziarie  e  banche  che  nelle  loro  promozioni  hanno  omesso 
contenuti obbligatori. Per quel che riguarda invece la fase precontrattuale si prevede l'istituzione di 
un modulo contenente le “informazioni europee di base sul credito ai  consumatori” formato su 
schemi delineati dalla direttiva europea. Una volta consegnati i moduli gli obblighi informativi si 
considerano assolti. Le informazioni devono essere somministrate in modo chiaro e conciso ed il 
consumatore ha diritto di ottenere dall'intermediario “chiarimenti adeguati” qualora ne ravvisi la 
necessità.  Si  tratta  come  si  vede  di  una  disciplina  fortemente  imperniata  a  far  acquisire  la 
consapevolezza del consumatore sui reali costi e rischi derivanti dalla stipula del contratto. Il credit 
crunch  e  la  sopravvenuta  difficoltà  delle  famiglie  di  far  fronte  agli  impegni  finanziari  presi 
dovrebbe comunque far riflettere  il  legislatore sull'opportunità  di  prevedere misure di  sostegno, 
educazione e protezione delle fasce deboli del mercato. 
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Capitolo V
Le pratiche commerciali scorrette delle banche secondo l'AGCM 
V.1.  Il  protocollo  di  intesa  tra  Banca  d'Italia  e  AGCM  –  V.2.  L'attività  di  vigilanza  
dell'Autorità Garante della Concorrenza e del Mercato  –  V.3.  Le pratiche commerciali  
scorrette  accertate  dall'AGCM  –  V.4.  L'attività  di  vigilanza  di  Banca  d'Italia  sulla 
trasparenza Bancaria – V.5.  I casi riscontrati di violazione delle regole sulla trasparenza 
bancaria – V.6. Statistiche
V.1. Il protocollo d'intesa tra Banca d'Italia e AGCM
            Il 22 febbraio 2011 a Roma, viene firmato dall'allora governatore di Banca d'Italia Mario 
Draghi e il presidente AGCM, Antonio Catricalà un protocollo d'intesa. Si ravvisava l'opportunità di 
realizzare,  mediante  lo  scambio  di  informazioni,  un  coordinamento  tra  le  due  autorità  tale  da 
consentire  a  ciscuna  di  tener  conto  delle  iniziative  assunte  dall'altra  al  fine  di:  Assicurare  un 
efficace tutela dei consumatori nei rapporti con gli intermediari bancari e finanziari; Promuovere  
l'efficienza  e  la  coerenza  dell'azione  amministrativa;  contenere  gli  oneri  che  gravano  sugli  
intemediari  in  ragione  dell'esercizio  dell'attività  di  vigilanza.  Tale  protocollo  d'intesa  si  è  reso 
necessario  dato  che  il  codice  del  consumo  attribuisce  poteri  all'AGCM  al  fine  di  tutelare  il 
consumatore dalle pratiche commerciali scorrette e il T.U.B. Attribuisce il compito di assicurare la 
trasparenza e la correttezza delle relazioni tra intermediari e clienti59. Le regole sulla trasparenza 
assurgono cosi a principale strumento di valutazione della correttezza delle pratiche bancarie e le 
due istituzioni attraverso i loro controlli accertano il rispetto di tali obblighi. Nell'esercizio delle 
loro funzioni può dunque accadere che i terreni d'indagine vadano a sovrapporsi. A ciò pongono 
rimedio gli articoli 2 e 3 del protocollo. Nei casi in cui l'autorità garante della concorrenza e del 
mercato avvii un procedimento istruttorio diretto a verificare la sussistenza di pratiche commerciali 
scorrette poste in essere da uno o più intermediari, informa tempestivamente la Banca d'Italia (art.2 
comma1).  Dal  canto  suo  Banca  d'Italia  informa  l'AGCM  dell'avvio  di  un  procedimento  volto 
all'adozione di un provvedimento sanzionatorio o di un provvedimento particolare per violazione 
delle disposizioni sulla trasparenza e correttezza da parte di uno o più intermediari (art. 3 comma 1). 
59 Considerando 1 e 2 del protocollo.
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Nel caso in cui una delle due autorità abbia, in relazione a quanto oggetto d'indagine dell'altra, 
eventuali provvedimenti emessi, provvede alla loro trasmissione. Si realizza cosi uno scambio di  
informazioni utili al procedimento che rafforzano la vigilanza sul settore bancario e finanziario. La 
collaborazione non finisce allo scambio dei dati, ai sensi dell'art. 4 infatti, le due autorità possono 
promuovere incontri, anche mediante la costituzione di gruppi di lavoro,  per l'approfondimento dei 
temi rilevanti, per il coordinamento delle rispettive attività di controllo, nonché per la risoluzione 
delle  questioni  connesse  all'applicazione  del  protocollo.  Di  regola  gli  incontri  si  tengono  con 
cadenza  annuale,  salvo  il  caso  che  l'autorità  ne  ravvisi  l'opportunità.  Quanto  alle  modalità  di 
comunicazione,  deve  essere  rispettato  il  segreto  d'ufficio,  ma  al  fine  di  ridurre  i  tempi  di  
trasmissione è possibile  l'utilizzo di strumenti  telematici  o fax.  L'attività di  vigilanza delle  due 
autorità è pubblicizzata mediante pubblicazione nei rispettivi siti internet di un bollettino, mensile 
per l'attività di Banca d'Italia, settimanale per l'attività dell'AGCM. 
L'analisi procederà quindi nell'elencazione, anche in forma grafica, dell'attività delle due autorità 
nel periodo compreso tra il 1° gennaio 2008 e il 31 dicembre 2013, individuando quelle che sono 
state  le  pratiche commerciali  scorrette  tenute dalle  banche secondo l'AGCM e quali  sono state 
invece le sanzioni per violazione sulle regole di trasparenza delle condizioni contrattuali secondo 
Banca d'Italia.
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         V.2. L'attività di vigilanza dell' AGCM
         Nel periodo compreso tra il 1° gennaio 2008 e il 31 dicembre 2013 i provvedimenti che hanno 
investito le banche sono stati 71. Le principali pratiche scorrette praticate e reiterate  concernono: la 
portabilità dei mutui, la commissione massimo scoperto, le operazioni di chiusura dei conti correnti, 
la  cancellazione  delle  ipoteche  e  le  spese  sui  conti  e  sui  fidi.  Vi  sono  poi  numerosi  singoli  
provvedimenti riguardanti i prodotti promossi dagli intermediari. 
Tabella 1
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ATTIVITA' DI VIGILANZA, PRATICHE COMMERCIALI SCORRETTE BANCHE, AGCM 2008-2013
N° Bolletino Tipo Pratica Banche coinvolte Provvedimento n°
31/2008 Portabilità mutuo
Intesa San Paolo 18727
Monte dei paschi di Siena 18728
Bnl 18729
Deutsche Bank 18730
Unicredit 18731
Banca Antonveneta 18732
Banca Carige 18733
Banca Sella 18734
Gruppo Ubibanca 18735
Gruppo Banca Popolare di Vicenza 18736
Credem 18737
Credito Artigiano 18738
Banca popolare di Milano 18739
Banca popolare di Sondrio 18740
Banco Popolare 18741
33/2008
Monte dei paschi di Siena 18832
Bnl 18833
Intesa San Paolo 18834
37/2008 Violazione Codice Etico Credito Bergamasco 18953
48/2008 Scegli 5% netto Barclays Bank 19310
49/2008
Monte dei paschi di Siena 19352
Unicredit 19353
Bnl 19354
Intesa San Paolo 19355
08/2009 Cartasì choice Banca popolare di Bari 19579
10/2009 Estinzione Mutuo Barclays Bank 19622
15/2009 Intesa San Paolo 19760
15/2009 Scegli 5% netto Barclays Bank 19763
18/2009 Monte dei paschi di Siena 19851
29/2009 Pagamento Mav Credito Cooperativo Val Badia 10130
32/2009 Unicredit Banca di Roma 20161Bnl 20162
33/2009 Cancellazione Ipoteca Intesa San Paolo 20186
35/2009 Cancellazione Ipoteca Bnl 20232
39/2009 Pubblicità prodotti Ing direct 20350
40/09 Spot Televisivo Che Banca! 20367
41/2009 Pubblicità tasso interesse Fineco Bank 20385
Commissione massimo 
scoperto
Commissione massimo 
scoperto
Commissione massimo 
scoperto
Commissione massimo 
scoperto
Commissione massimo 
scoperto
V.3.  Le pratiche commerciali scorrette accertate dall'AGCM
V.3.1. La Commissione Massimo scoperto
Con il termine commissione di massimo, CMS, scoperto si intende una voce di costo, ulteriore 
rispetto  agli  interessi,  generalmente applicata  nelle  ipotesi  di  finanziamenti  fatti  sotto  forma di 
scoperto  di  conto  corrente,  detto  anche “fido”.  Il  fido,  che  può essere  a  sua  volta  concesso  o 
tollerato,  è  quel  contratto  in  cui  una  banca  si  obbliga  a  tenere a  disposizione una determinata 
somma, che il cliente può utilizzare in tutto o in parte a seconda delle sue esigenze di liquidità 60. La 
60 A. Antonucci, Diritto delle Banche, p. 336. Giuffrè Editore
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50/2009
Monte dei paschi di Siena 20607
Unicredit Banca di Roma 20608
Bnl 20609
Intesa San Paolo 20610
01/2010 Conto mediolanum freedom Banca Mediolanum 20624
10/2010 Bnl 20892
17/2010 Contratto di Mutuo Bnl 21050
18/2010 Cancellazione Ipoteca Unicredit Banca di Roma 21080
21/2010 Chiusura conto corrente Webank – Banco Popolare di Milano 21144
25/2010 Variazione tasso creditore Credito di Romagna 21287
27/2010 Chiusura conto corrente Cari Parma e Piacenza 21321
30/2010 Chiusura conto corrente Unicredit Banca di Roma 21414
34/2010 Requisiti Fido Fineco Bank 21500
36/2010 Chiusura conto corrente Bnl 21576
42/2010 Cancellazione Ipoteca Bnl (Rideterminazione) 21751
47/2010 Condizioni c/c e c/deposito Ing direct 21849
01/2011 Tempistica surroga Intesa San Paolo 21989
05/2011 Cancellazione Ipoteca Bnl (Rideterminazione) 22075
14/2011 Conto corrente formula top Ugf Banca 22274
31/2011 Deutsche Bank 22670
37/2011 Variazione tasso creditore BCC di Bedizzolle Turano Valvestino 22789
40/2011 Costo unitario per operaz. Intesa San Paolo 22850
47/2011 Conto Revolution Bnl  22990
12/2012 Chiusura conto corrente Banca Popolare di Ancona 23424
23/2012 Conto non solo 3 Credem 23637
27/2012 Spese istruttoria fido Bnl 23710
28/2012 Rimborso mutuo con Rid Banca popolare di Milano 23711
28/2012 Sposaci per interesse Ubi banca 23724
30/2012 Polizza collegata al mutuo Bnl e Cardif 23764
30/2012 Smartphone in regalo Ing direct 23766
43/2012 Chiusura conto corrente Banca Mediolanum 24010
18/2013 Chiusura conto corrente IW Bank 24324
26/2013 Conto Risparmio Sicuro Unicredit 24402
44/2013 Prodotto double chance Banca Mediolanum 24551
Commissione massimo 
scoperto
Penale estinzione anticipata 
mutui
Rimborso mutuo 
bancoposta
CMS trova  il  suo fondamento,  quantomeno secondo l'orientamento  della  Cassazione,  nella  sua 
“funzione  remunerativa  dell'obbligo  della  banca  di  tenere  a  disposizione  dell'accreditato  una  
determinata somma per un determinato periodo di tempo, indipendentemente dal suo utilizzo”. 
L'AGCM ha definito la CMS “istituto poco difendibile sul piano della trasparenza”, ma non si è 
limitata a segnalare come tale voce di costo fosse di non agevole determinazione per il cliente, ed 
ha  altresì  condannato  le  maggiori  banche  per  pratiche  commerciali  scorrette  relativamente 
all'applicazione della CMS. Le banche investite dall'AGCM sono state Monte dei paschi di Siena, 
Unicredit, Bnl, Intesa San Paolo. (Provvedimenti tutti del 23 dicembre 2008, bollettino 49/2008, 
numeri  19352,  19353,  19354,  19355).  Tutti  i  provvedimenti  in  esame  si  sono  conclusi  con 
l'assunzione di impegni vincolanti ai sensi dell'art.  27, comma 7, c.cons., che sono stati ritenuti 
dalla stessa AGCM  idonei a far venir meno i profili di scorrettezza della pratica commerciale. Tutti  
impegni consistenti in un miglioramento della qualità dell'informazione e nella sostituzione della 
CMS con altri tipi di commissione. 
L'analisi riportata in tesi prende come caso pilota quello della Monte dei Paschi di Siena. In data 4 
luglio 2008 veniva data comunicazione di avvio del procedimento, con la quale si contestava al 
professionista Monte dei Paschi di Siena Spa la violazione degli articoli 20, 21 e 22 del d. lgs. 
206/2005,  come  modificato  dal  d.  lgs.  146/2007,  relativamente  alle  commissioni  di  massimo 
scoperto. Dopo una proroga del procedimento intervenuta con provvedimento n. 18832, 8 ottobre 
2008,  è  il  bollettino  49  del  21  Gennaio  2009,  con  provvedimento  n.  19352  a  contestare  il  
comportamento  del  professionista.  Secondo  quanto  scritto  nel  suddetto  riferimento  AGCM,  la 
Banca Monte dei Paschi di Siena, avrebbe posto in essere dal mese di ottobre 2007 sino al mese di 
Luglio  2008,  una  condotta  passibile  di  poter  integrare  una  fattispecie  rilevante  ai  sensi  della 
normativa in materia di pratiche commerciali scorrette. La condotta consisteva: 
– Nell'applicazione della commissione di massimo scoperto oltre i limiti dell'affidamento con 
riferimento agli affidamenti accordati ai clienti.
– Nell'applicazione della  commissione massimo scoperto con riferimento agli  utilizzi  oltre 
disponibilità del conto corrente da parte di clienti  titolari  di conti  sui quali  non erano operativi 
affidamenti.
Tutto ciò avveniva senza che il consumatore fosse informato in misura sufficientemente chiara ed 
esaustiva nei canali a sua disposizione. La condotta veniva considerata possibile di violazione degli 
articoli 20, 21, e 22 del codice del consumo, in quanto contraria alla diligenza professionale e tale 
da  falsare  in  misura  apprezzabile  il  comportamento  economico  del  consumatore  medio.  Ai 
consumatori difatti non sarebbero state fornite informazioni rilevanti,  in modo tale da indurli in 
errore  riguardo  alle  condizioni  economiche,  cosi  da  fargli  assumere  delle  decisioni  di  natura 
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commerciale che altrimenti non avrebbero mai preso. Le informazioni non esaustive e poco chiare 
riguardavano:  La  natura  delle  diverse  tipologie  di  commissioni,  le  modalità  di  calcolo  e 
applicazione, ivi comprese le misure variabili che poteva assumere l'aliquota. Come già anticipato 
precedentemente al seguito della contestazione AGCM seguiva da parte di Monte dei Paschi di 
Siena l'assunzione di impegni ai sensi dell'art. 27, comma 7, del codice del consumo. La banca in 
particolare si impegnava a: eliminare entro una data prestabilita la commissione massimo scoperto 
sia dai nuovi nuovi clienti che dai rapporti già in essere e prevedere una struttura commissionale 
che  teneva  conto  degli  indirizzi  legislativi  e  rispondente  alla  massima trasparenza.  Tale  nuova 
struttura sarebbe dalla banca sottoposta all'attenzione del Consumerlab61, e diffusa negli annunci 
pubblicitari compreso il proprio sito internet. Dopo una contestazione dell'AGCM relativamente 
alle  tempistiche e  qualche considerazione relativamente  alla  trasparenza e  dopo l'assunzione di 
nuovi impegni rispondenti alle osservazioni dell'autorità, quest'ultima ha deliberato l'accoglimento 
degli stessi, rendendoli obbligatori e definendo il procedimento senza procedere all'accertamento 
dell'infrazione,  cosi  come  previsto  dal  settimo  comma  dell'art.  27  del  codice  del  consumo. 
Intervenuto il legislatore con decreto legge 29 novembre 2008, n. 185, convertito con modificazioni 
della legge 28 Gennaio 2009, n. 2 che ha ridisegnato la struttura e l'ambito di applicazione della 
commissione, la Banca Monte dei Paschi di Siena presentava istanza di revisione degli impegni 
assunti, al quale seguiva in data 25 maggio 2009, con provvedimento numero 19851 la riapertura 
d'ufficio  del  procedimento  AGCM.  Procedimento  che  si  chiuderà  con  provvedimento  numero 
20607 del 4 gennaio 2010, bollettino 50/10, con una generale segnalazione al Parlamento, Governo 
e  alla  Banca  d'Italia  sull'analisi  degli  effetti  economici  delle  nuove  strutture  commissionali 
introdotte in sostituzione della Commissione di Massimo Scoperto. La situazione che ne è delineata 
– che ha visto parallelamente protagoniste anche le altre banche indicate in premessa al paragrafo,  
con  scansioni  temporali,  contenuti  e  impegni  omologhi  a  quelli  del  caso  in  esame  –  e  anche 
riportata dall'AGCM in un audizione del senato del 21 Aprile 2010, ha conosciuto in definitiva la 
sostituzione della CMS con nuove commissioni dai nomi più disparati che in molti casi hanno visto  
l'aumento del costo complessivo dei finanziamenti specie per quel che riguardano i fidi di minore 
importo e gli sconfinamenti dalle posizioni affidate. Su tale situazione è intervenuto recentemente il 
legislatore con introduzione dell'art. 117-bis, rubricato “Remunerazione degli affidamenti e degli 
sconfinamenti”.  Tale  disposizione  prevede  una  semplificazione  della  struttura  commissionale 
identificando quali possono essere gli unici oneri a carico del cliente nei casi di apertura di credito e 
di  sconfinamento oltre il  fido. Nel primo caso,  una commissione omnicomprensiva calcolata in 
maniera proporzionale rispetto alla somma messa a disposizione e comunque non superiore allo 
61 Un tavolo comune tra la banca e quindici tra le più importanti associazioni dei consumatori.
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0,5%  trimestrale  di  tale  somma,  nel  secondo  caso,  una  commissione  di  istruttoria  veloce 
determinata in misura fissa sull'ammontare dello sconfinamento. Al terzo comma è infine prevista 
una nullità di protezione che riguarda le clausole che prevedono oneri diversi rispetto a quanto 
stabilito nei precedenti commi. Tale intervento, se pur apprezzabile, non è certo a parere di chi  
scrive, adeguato a proteggere i consumatori, comprese le micro imprese, da comportamenti scorretti 
e  approfittatori  che si  celano dietro  la  trasparenza.  Sarebbero  auspicabili  controlli  d'ufficio  più 
rigorosi da parte delle autorità amministrative con sanzioni più severe avverso i comportamenti 
scorretti.
V.3.2. La portabilità dei mutui
Il bollettino 31 del 2 settembre 2008 è il primo che si interessa di pratiche commerciali scorrette che 
coinvolgono istituti bancari. I procedimenti avviati, ben 15 (vedi tabella sopra) riguardano tutti la 
“portabilità  dei  mutui”,  cosi  come  prevista  dall’art.  8  del  D.L.  31  gennaio  2007,  n.  7,  come 
modificato dalla legge 2 aprile 2007, n. 40 e dalla legge 24 dicembre 2007, n. 244. (c.d. Decreto 
Bersani bis). “La portabilità del mutuo si sostanzia nella previsione in capo al debitore mutuatario 
della facoltà di sostituire l’originaria banca mutuante con una nuova banca, anche senza il consenso 
della prima: in tal caso l’obbligo non si estingue ma muta traiettoria in quanto il creditore originario 
(banca) viene sostituito  da un diverso creditore (diversa banca) il  quale,  peraltro,  rimborserà la 
somma erogata dal primo e subentrerà gratuitamente nell'ipoteca iscritta a garanzia dell'originario 
credito. Nella prassi possono realizzarsi due fenomeni molto simili e nello stesso tempo differenti 
tra loro ed entrambi connessi al più ampio principio di portabilità del mutuo, che sono, appunto, la 
surroga del mutuo e la sostituzione del mutuo. In ambo i casi si tratta di operazioni finalizzate alla 
modifica delle  condizioni  di  un contratto  di  mutuo precedentemente stipulato,  probabilmente in 
ragione del fatto che le condizioni di mercato vigenti al momento della conclusione del contratto 
che si vuole sostituire o surrogare erano meno favorevoli. La novità normativa del 2007 ha previsto, 
inoltre,  la  nullità,  e  cioè  la  sanzione  più  aspra  prevista  dall’ordinamento,  di  ogni  patto,  anche 
posteriore alla stipulazione del contratto, con il quale si impedisca o si renda oneroso per il debitore 
l’esercizio della facoltà di surrogazione del mutuo”62.  Proprio tale novità è posta alla base delle 
pratiche poste in essere dalle banche oggetto della presente trattazione e sanzionate dall'AGCM. 
Considerato quindi che il quadro normativo (art. 8 D.L. 31 gennaio 2007, n. 7, come modificato 
dalla legge di conversione 2 aprile 2007, n. 40), dispone:
Al comma 1, che “In caso di mutuo, apertura di credito od altri contratti di finanziamento da parte  
62 Tratto da www.mutui.com.
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di intermediari bancari e finanziari, la non esigibilità del credito o la pattuizione di un termine a  
favore del creditore non preclude al debitore l’esercizio della facoltà di cui all’articolo 1202 del  
codice civile ” (Surrogazione per volontà del debitore).
Al comma 2, che “nell’ipotesi di surrogazione ai sensi del comma 1, il mutuante surrogato subentra  
nelle garanzie accessorie, personali e reali, al credito surrogato. L’annotamento di surrogazione  
può  essere  richiesto  al  conservatore  senza  formalità,  allegando  copia  autentica  dell’atto  di  
surrogazione stipulato per atto pubblico o scrittura privata”.
Al comma 3, nella prima parte, che “E’ nullo ogni patto, anche posteriore alla stipulazione del  
contratto, con il quale si impedisca o si renda oneroso per il debitore l’esercizio della facoltà di
surrogazione di cui al comma 1. La nullità del patto non comporta la nullità del contratto”. Si 
ribadisce infine che l'articolo in esame, alla luce della novella effettuata dalla legge 24 dicembre 
2007, n. 244, riporta, poi, nella seconda parte del comma 3, la specifica “Resta salva la possibilità  
del creditore originario e del debitore di pattuire la variazione, senza spese, delle condizioni del  
contratto di mutuo in essere, mediante scrittura privata anche non autenticata ” e, al comma 3 bis, 
la puntualizzazione “La surrogazione di cui al comma 1 comporta il trasferimento del contratto di  
mutuo esistente, alle condizioni stipulate tra il cliente e la banca subentrante, con l’esclusione di  
penali o altri oneri di qualsiasi natura. Non possono essere imposte al cliente spese o commissioni  
per  la  concessione  del  nuovo  mutuo,  per  l’istruttoria  e  per  gli  accertamenti  catastali,  che  si  
svolgono  secondo  procedure  di  collaborazione  interbancaria  improntate  a  criteri  di  massima  
riduzione dei tempi, degli adempimenti e dei costi connessi  ”. I quindici procedimenti hanno tutti 
avvio tra l'aprile e il maggio 2008 ed hanno come segnalanti le associazioni dei consumatori, nello 
specifico Altroconsumo e l'Associazione indipendente dei consumatori. Altroconsumo ha condotto 
un’inchiesta (c.d. Mistery shopping”) al fine di valutare la possibilità di effettuare la portabilità del 
mutuo alle condizioni previste dalla legge 40/2007 e dalla legge Finanziaria per il 2008. I test sono 
stati effettuati a più riprese (novembre 2007, gennaio 2008 e marzo 2008) in modo da verificare 
eventuali cambiamenti nel comportamento delle banche. I risultati sono stati presentati in occasione 
di un convegno organizzato il 2 aprile 2008 a Roma, dedicato proprio alla trasparenza dei mutui. Le 
informazioni  raccolte  (con riguardo ad Intesa  San Paolo),  tra  l’altro,  hanno messo in  evidenza 
quanto segue: - nelle due settimane comprese tra il 12 e il 23 novembre, su 40 agenzie bancarie 
nessuna rispettava  appieno la  normativa.  In  particolare,  n.  20  agenzie  hanno dichiarato  di  non 
effettuare  la  surrogazione;  le  altre  20  applicavano spese  non previste  dalla  normativa;  -  a  fine 
gennaio (immediatamente dopo l’entrata in vigore della nuova norma della legge Finanziaria per il 
2008)  i  risultati  non  erano  cambiati.  A  Roma  solo  4  agenzie  accettavano  di  effettuare  la 
surrogazione, a Milano solo 3. La loro offerta, in ogni caso, prevedeva spese anche consistenti; -  
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nell’intervallo temporale tra il 3 e il 14 marzo, su 40 sportelli bancari visitati (di cui n. 20 a Milano 
e n. 20 a Roma), a Milano solo 9 agenzie offrivano la portabilità del mutuo, a Roma erano 10. 
Tuttavia, solo 2 agenzie di Roma applicavano la legge relativa alla surrogazione, permettendo al 
consumatore  di  trasferire  il  proprio  mutuo  senza  l’esborso  di  spese  ulteriori.  I  comportamenti 
consistevano nell’impedire o rendere onerosa per i consumatori, già titolari di un mutuo ipotecario,  
la  portabilità.  Nello specifico,  sono state acquisite agli  atti  dall'AGCMle risultanze di  mistery 
shopping.  Dall’indagine di Altroconsumo, in particolare, emerge che il professionista ha risposto 
all’esigenza della clientela di cambiare la banca che ha erogato il mutuo sia offrendo la soluzione 
più onerosa della  sostituzione del mutuo piuttosto che la portabilità, sia effettuando la surrogazione 
attiva ma con oneri a carico del consumatore. La mancata attuazione della portabilità gratuita dei 
mutui da parte degli operatori bancari, segnalata dall’indagine di Altroconsumo, oltretutto, è stata 
ampiamente riportata dagli organi di stampa che hanno anche dato risalto a dichiarazioni dell’ABI, 
la  quale,  nel  mese  di  aprile  2008,  a  proposito  delle  norme sul  trasferimento dei  mutui,  ancora 
parlava  di  una  “fase  di  assestamento”.  Peraltro,  la  Banca  d’Italia,  a  seguito  di  numerose 
segnalazioni ricevute da utenti  dei servizi bancari che lamentavano la mancata osservanza della 
disciplina sulla portabilità dei mutui, ha dovuto adottare, in data 29 aprile 2008, una circolare volta 
a  sottolineare  la  necessità  che  i  soggetti  dalla  medesima  vigilati  si  impegnassero  a  dare  piena 
attuazione alla disciplina. La difesa delle parti ha dato per scontati e non ha messo in contestazione i 
fatti posti a base della presente istruttoria. L'AGCM contestava quindi i comportamenti delle banche 
come contrari alla diligenza professionale e tali da falsare in misura apprezzabile il comportamento 
economico, in relazione ai servizi offerti, del consumatore medio che raggiunge, integrando quindi 
violazione degli articoli 20, 21, 22, 23, 24 e 25 del codice consumo. In particolare sarebbero state 
fornite  informazioni  non  rispondenti  al  vero,  inesatte  o  incomplete  allo  scopo  di  indurre  il 
consumatore a fruire di condizioni meno favorevoli di quelle normali di mercato. Salate sono state 
anche le sanzioni irrogate alle banche (480.000 euro a Intesa San Paolo, 450.000 a Bnl, 350.000 
euro a Monte dei Paschi e cosi via..). 
V.3.3  La chiusura dei conto correnti
Dal 2010 al 2013 sono stati sette i provvedimenti AGCM che hanno investito altrettante 
banche (Webank,  Cassa  di  Risparmio di  Parma e Piacenza,  Unicredit,  Bnl,  Banco Popolare  di 
Ancona,  Banco  Mediolanum,  IW Bank)   riguardo  a  comportamenti  tenuti  al  momento  delle 
richieste avanzate dai clienti di chiudere i propri conti correnti. 
Con riferimento ai contratti di durata, l’art. 10, comma 2, della legge 4 agosto 2006, n. 2482,
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dispone che “il cliente ha sempre la facoltà di recedere dal contratto senza penalità e senza spese
di chiusura”. In data 21 febbraio 2007, a seguito di un processo di consultazione cui ha partecipato, 
tra  gli  altri,  l’Associazione  Bancaria  Italiana  (ABI),  il  Ministero  dello  Sviluppo  Economico  – 
Direzione Generale per l’Armonizzazione del Mercato e la Tutela dei Consumatori ha emanato una 
circolare recante “Chiarimenti in merito all’applicazione dell’art. 10 della legge 4 agosto 2006, n. 
248”. La circolare, al paragrafo 3 intitolato “Il recesso senza penalità e senza spese di chiusura”,  
precisa  che  “Il  divieto  di  applicare  spese  di  chiusura  riguarda,  in  ogni  caso,  sia  le  spese 
espressamente qualificate in contratto come costi di chiusura, sia quelle relative a servizi aggiuntivi 
richiesti dal cliente alla banca in occasione dell’estinzione del rapporto (es. trasferimento dei titoli 
presso altro intermediario). Non contrasta peraltro con il divieto in esame la richiesta ai clienti di un
rimborso delle spese sostenute dall’intermediario in relazione a un servizio aggiuntivo, qualora
esso richieda l’intervento di un soggetto terzo e a condizione che tali spese siano documentate e
riportate dal contratto e nella documentazione di trasparenza prevista dalla disciplina vigente (es.
documento di sintesi)”. Cosi, Webank  applicava, ai consumatori che richiedevano l’estinzione del 
proprio rapporto di conto corrente, commissioni per la messa a disposizione del saldo finale tramite 
bonifico bancario su altro conto corrente o invio di un assegno di traenza all’indirizzo indicato dal  
cliente. In particolare Banco Popolare di Milano, secondo la segnalazione di un consumatore, in 
sede di estinzione di un conto corrente on-line avrebbe addebitato al segnalante una commissione 
per  il  trasferimento  del  relativo  saldo  finale  su  un  altro  conto  corrente  indicato  dal  cliente 
contestualmente alla richiesta di chiusura.  La commissione sarebbe stata applicata nonostante il 
disposto dell’art. 10, comma 2, della legge 4 agosto 2006, n. 248, a norma del quale “in ogni caso, 
nei contratti di durata, il cliente ha sempre la facoltà di recedere dal contratto senza penalità e senza  
spese di chiusura ”. A Cassa di Risparmio di Parma e Piacenza si contestava invece:
a) di non aver dato pronto seguito alle richieste di chiusura presentate dai consumatori, omettendo 
altresì  di  comunicare  tempestivamente  eventuali  circostanze  ostative  all’esecuzione  di  dette 
disposizioni e, al tempo stesso, continuando ad addebitare le spese connesse alla tenuta del conto 
(es.  canone,  imposta  di  bollo);  b)  il  mancato  rispetto  dell’ “Impegno  per  la  Qualità”  assunto 
nell’ambito del Consorzio PattiChiari e denominato “Monitoraggio dei tempi medi di chiusura dei 
conti correnti”, in quanto la base di calcolo utilizzata per l’elaborazione dei relativi dati forniti al 
Consorzio sarebbe costituita solo da un sottoinsieme dei conti correnti estinti. IW Bank, dal canto 
suo,  non avrebbe  dato  pronto  seguito  alle  formali  richieste  di  estinzione  dei  rapporti  di  conto 
corrente inoltrate dai consumatori, omettendo di comunicare tempestivamente eventuali circostanze 
ostative all’esecuzione delle stesse e, al contempo, avrebbe continuato ad addebitare le spese di 
canoni e imposte di bollo. Gli stessi comportamenti in vario modo atteggiati dai protagonisti di 
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questi provvedimenti hanno in comune ostruzionismo e dilatazione dei tempi di chiusura con oneri 
economici  che  finiscono  col  ricadere  sui  consumatori.  Le  pratiche  commerciale  oggetto  di 
valutazione risultano quindi scorrette, ai sensi dell’articolo 20 del Codice del Consumo, in quanto 
non conformi al parametro della diligenza professionale ed idonee a falsare in misura apprezzabile 
il comportamento economico del consumatore. Con specifico riguardo alla valutazione del canone 
di diligenza professionale, determinato anche in base allo standard imposto dal legislatore che ha 
previsto l’eliminazione ex lege  dei costi di uscita nei rapporti di durata, nelle fattispecie in esame 
non si  è  riscontrato,  da parte  dei  professionisti,  il  normale  grado di  correttezza,  competenza  e 
attenzione che il consumatore avrebbe potuto ragionevolmente attendersi dai professionisti, avuto 
riguardo alla loro rilevanza all’interno del settore bancario e alle caratteristiche dell’attività svolta.
V.3.4. La cancellazione dell'ipoteca
La cancellazione semplificata  d’ipoteca,  introdotta  dall’art.  13,  commi da 8-sexies   a 8-
quaterdecies , del decreto legge 31 gennaio 2007, n. 7, convertito, con modificazioni, dalla legge 2 
aprile  2007,  n.  40,   è  un procedimento  che  riguarda le  ipoteche iscritte  a  garanzia  di  mutui  e 
finanziamenti, anche non fondiari, concessi da soggetti che esercitano attività bancaria e finanziaria 
e da enti  di  previdenza obbligatoria ai  loro dipendenti  e iscritti.  Per richiedere la cancellazione 
semplificata di un'ipoteca, il creditore deve inviare una comunicazione di avvenuta estinzione del 
debito  al  competente  ufficio  dell’Agenzia  -  Reparto  Servizi  di  pubblicità  immobiliare.  La 
comunicazione del creditore deve essere sottoscritta con firma digitale e inviata esclusivamente per 
via telematica utilizzando una apposita piattaforma.
Banca Intesa San Paolo,  Banca Nazionale del Lavoro e Gruppo Unicredit  (UNBR e UCFIN) – 
Banca  di  Roma  sono  state  sanzionate  tra  il  2009  e  il  2010  dall'AGCM,  rispettivamente  con 
provvedimenti 20186, 20232 e 21080, per aver attraverso i loro comportamenti dilatato i tempi di 
rilascio della quietanza, aver consigliato iter alternativi e più onerosi ai clienti e messo in essere 
comportamenti ostruzionistici.
Le pratiche commerciali contestate a Intesa San Paolo consistevano:
1)  nel  consigliare  ai  consumatori  di  rivolgersi  ad  un  notaio  a  proprie  spese  per  ottenere  la 
cancellazione  dell’ipoteca  piuttosto  che  attivare,  ai  medesimi  fini,  la  procedura  semplificata 
delineata dall’art. 13, commi da 8-sexies  a 8-quaterdecies,  del decreto legge 31 gennaio 2007, n. 7, 
convertito, con modificazioni, dalla legge 2 aprile 2007, n. 40. Tra l’altro, in data 26 marzo 2008, il 
professionista  ha  rappresentato  alla  clientela  l’opportunità  di  richiedere  l’intervento  del  notaio 
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motivando il  suggerimento con la circostanza, contraria al vero, che le norme di attuazione del 
predetto decreto legge non erano ancora operative e che, pertanto, la banca non avrebbe potuto 
evadere la pratica nei tempi richiesti. In relazione a tali condotte è stata ipotizzata la violazione 
degli articoli 20, 21, 22, 23, comma 1, lettera t ), 24 e 25, comma 1, lettera d ), del Codice del  
Consumo;
2)  nel  tenere  una  condotta  dilatoria  relativamente  alle  richieste  dei  clienti  di  cancellazione 
dell’ipoteca  ovvero  nell’omettere  sistematicamente  di  rispondere  alla  corrispondenza  a  tal  fine 
inoltrata dai consumatori in modo da dissuaderli dall’esercitare i loro diritti, in relazione alla quale è 
stata ipotizzata la violazione degli articoli 20, 21, 22, 24, 25, comma 1, lettera d ), e 26, comma 1, 
lettera d ), dello stesso Codice del Consumo.
L'AGCM ha ritenuto che in tale contesto la dimensione e il contenuto dei doveri di diligenza a 
carico  delle  banche nell’informazione  alla  clientela  debbano ricostruirsi  tenendo conto  dei  dati 
normativi e del favor  espresso dal legislatore per la procedura semplificata di cancellazione delle 
ipoteche,  nel  senso di  riconoscere uno specifico dovere a  carico  della  banca  di  dare al  cliente 
un’informazione corretta circa le condizioni di mercato e la disciplina normativa che riguarda la 
procedura in questione. Il professionista, invece, lungi dal fornire un quadro informativo completo e 
corretto, ha orientato le scelte del consumatore, attraverso un’informazione fuorviante, in direzione 
diversa  dai  suoi  interessi  e  dagli  obiettivi  perseguiti  dal  legislatore.  La  banca,  rappresentando 
falsamente  la  disciplina  della  materia  e  le  opportunità  offerte  al  cliente,  ha  falsato  in  misura 
apprezzabile il comportamento economico del consumatore in relazione al prodotto (art. 20, comma 
2, Codice del Consumo),  fornendo informazioni non rispondenti  al vero (art.  21, comma 1, del 
citato Codice) anche in relazione allo specifico divieto di comunicare informazioni inesatte sulle 
condizioni di mercato o sulla possibilità di ottenere il prodotto (art. 23, comma 1, lettera t ), del 
predetto Codice). Per quel che concerne invece la seconda pratica contestata, l'istruttoria compiuta 
ha  consentito  di  verificare  che  il  professionista  ha  effettivamente  posto  in  essere  la  condotta 
contestata sia con riferimento alle obbligazioni principali estinte prima dell’entrata in vigore della 
legge di conversione del decreto legge n. 7/07, che relativamente alle obbligazioni principali estinte 
dopo l’entrata in vigore della legge di conversione dello stesso decreto. E’ emerso, altresì, che i 
comportamenti  in  questione  non  si  riferiscono  a  condotte  tenute  in  modo  episodico  dal 
professionista, ma si inseriscono in una complessiva e diffusa pratica commerciale suscettibile di 
ostacolare l’esercizio di diritti contrattuali. Appare quindi all'AGCM censurabile la condotta tenuta 
dal professionista che ha comportato una dilatazione dei tempi per il  rilascio della quietanza al 
debitore e per la trasmissione al conservatore della relativa comunicazione o che è consistita nel 
mancato  invio  all’Agenzia  del  territorio  della  relativa  comunicazione,  con  la  conseguente 
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impossibilità per il conservatore di procedere alla cancellazione dell’ipoteca (e per il consumatore 
di disporre dell’immobile libero da gravame).  Anche sotto questo profilo dunque, la pratica adottata 
da  Intesa  Sanpaolo  S.p.A.  deve  ritenersi  scorretta  in  quanto  la  banca  ha  falsato  in  misura 
apprezzabile il comportamento economico del consumatore in relazione al prodotto (art. 20, comma 
2,  Codice  del  Consumo)  anche  con  riferimento  agli  specifici  divieti  di  frapporre  ostacoli  non 
contrattuali  al  consumatore che intenda esercitare il  diritto di risolvere un contratto o quello di 
cambiare prodotto o rivolgersi ad un altro professionista (art. 25, comma 1, lettera d ), Codice del 
Consumo) o di omettere sistematicamente di rispondere alla corrispondenza del consumatore al fine 
di dissuaderlo dall’esercizio dei suoi diritti contrattuali (art. 26, comma 1, lettera d ), dello stesso 
Codice delConsumo). A fronte dell'accertamento delle due pratiche sono state inflitte ad Intesa San 
Paolo sanzioni per complessivi 365.000 euro.
Le  condotte  contestate  a  Banca  Nazionale  del  Lavoro  S.p.A.  consistono  nell’adozione  di 
comportamenti dilatori comportanti ritardi notevoli  rispetto ai trenta giorni stabiliti dalla legge: a) 
nell’evasione di richieste di rilascio della quietanza a fronte di mutui estinti prima dell’entrata in 
vigore della legge di conversione del decreto legge n. 7/07 (per i quali il consumatore è tenuto a 
presentare formale istanza con raccomandata a/r); b) nell’avvio/conclusione del procedimento di 
rilascio  al  debitore  della  quietanza  attestante  la  data  di  estinzione  dell’obbligazione  e  di 
trasmissione al conservatore della relativa comunicazione, per i mutui estinti in regime ordinario 
(per i quali è invece previsto un sistema di automatismo della cancellazione stessa senza alcuna 
incombenza a carico del mutuatario in quanto è il professionista che deve rilasciare al mutuatario la 
quietanza attestante la data di estinzione dell’obbligazione e trasmettere al conservatore la relativa 
comunicazione  entro  trenta  giorni).  L’adozione  di  comportamenti  dilatori  da  parte  di  Banca 
Nazionale del Lavoro S.p.A. Rispetto all’attivazione della procedura semplificata di cancellazione 
dell’ipoteca è stata oggetto di specifiche richieste di informazioni inoltrate all’istituto di credito. 
L’istruttoria compiuta ha consentito di verificare che il professionista ha effettivamente posto in 
essere  la  condotta  contestata  sia  con  riferimento  alle  obbligazioni  principali  estinte  prima 
dell’entrata in vigore della legge di conversione del decreto legge n. 7/07 (cancellazioni a richiesta 
della clientela), che relativamente alle obbligazioni principali estinte dopo l’entrata in vigore della 
legge di conversione del decreto legge n. 7/07 (cancellazioni automatiche). È emerso, altresì, che i 
comportamenti  in  questione  non  si  riferiscono  a  condotte  tenute  in  modo  episodico  dal 
professionista, ma si inseriscono in una complessiva e diffusa pratica commerciale suscettibile di 
ostacolare l’esercizio di diritti contrattuali.
Appare dunque dall'Autorità censurabile la condotta tenuta dal professionista che ha comportato 
una notevole dilatazione dei tempi per il rilascio della quietanza al debitore e per la trasmissione al 
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conservatore della relativa comunicazione, tanto da costituire un ostacolo non contrattuale imposto 
al  consumatore  in  relazione  all’esercizio  di  un  diritto.  Infatti,  la  puntuale  applicazione  della 
procedura semplificata di cancellazione dell’ipoteca consente al consumatore di entrare in possesso 
della lettera di quietanza in tempi brevi, così da poterla utilizzare o presentare per tutte le necessità 
connesse  al  suo  interesse  a  vedere  riconosciuta  l’estinzione  dell’obbligazione,  e  abilita  il 
conservatore a procedere alla cancellazione dell’ipoteca restituendo al mutuatario la disponibilità 
dell’immobile ormai libero da gravame. Nonostante vi sia assenza di danno per i consumatori in 
ragione del fatto che gli adempimenti formali previsti dalla procedura semplificata di cancellazione 
dell’ipoteca  verrebbero  eseguiti  dalla  banca  in  ottemperanza  di  un  obbligo  di  legge  volto 
esclusivamente  a  dare  semplice  veste  formale  ad  un  fatto  sostanziale  già  verificatosi 
autonomamente,  l'autorità  rilevava  come  l’espletamento  dei  predetti  “adempimenti  formali” 
attraverso i quali viene resa conoscibile ai terzi l’avvenuta perenzione speciale, consente proprio di 
evitare  che  il  permanere  dell’ipoteca  -  sebbene  non  più  afflittiva  -  rappresenti  comunque  un 
elemento di disturbo per la corretta circolazione dei beni immobili.  La pratica adottata da Banca 
Nazionale del Lavoro S.p.A. È stata quindi ritenuta scorretta, in quanto la banca ha falsato in misura 
apprezzabile il comportamento economico del consumatore in relazione al prodotto (art. 20, comma 
2,  Codice  del  Consumo) anche con riferimento  allo  specifico  divieto di  frapporre ostacoli  non 
contrattuali  al  consumatore che intenda esercitare il  diritto di risolvere un contratto o quello di 
cambiare prodotto o rivolgersi ad un altro professionista (art. 25, comma 1, lettera d ), Codice del 
Consumo).  La  sanzione  irrogata  è  stata  di  180.000 euro,  successivamente  tale  sanzione  è  stata 
ridimensionata a seguito del parziale accoglimento del  ricorso al TAR da parte del professionista. 
Con provvedimento 22075 la sanzione è stata rideterminata in euro 130.000 (Bollettino 5/2011).
Nella stessa direzione è andato il provvedimento 21080, bollettino 18/2010 con cui l'AGCM ha 
contestato  a  Unicredit  Banca  di  Roma  e  Unicredit  Family  Financing  Bank  l’adozione  di 
comportamenti dilatori comportanti ritardi notevoli rispetto ai trenta giorni stabiliti dalla legge: a) 
nell’evasione di richieste di rilascio della quietanza attestante la data di estinzione dell’obbligazione 
e  di  trasmissione  al  conservatore  della  relativa  comunicazione  a  fronte  di  mutui  estinti  prima 
dell’entrata in vigore della legge n. 40/07 (per i quali il consumatore è tenuto a presentare formale  
istanza  con  raccomandata  a/r);  b)  nella  conclusione  della  procedura  consistente  nel  rilascio  al 
debitore della quietanza attestante la data di estinzione dell’obbligazione e nella trasmissione al 
conservatore della  relativa comunicazione per  i  mutui estinti  in  regime ordinario (per i  quali  è 
invece previsto un sistema di automatismo della cancellazione stessa senza alcuna incombenza a 
carico del mutuatario in quanto è il professionista che deve rilasciare al mutuatario la quietanza 
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attestante  la  data  di  estinzione  dell’obbligazione  e  trasmettere  al  conservatore  la  relativa 
comunicazione entro trenta giorni dalla estinzione dell’obbligazione principale).
L'AGCM  rilevava  come  il  consumatore  maturi  un  legittimo  affidamento  in  ordine  al  corretto 
espletamento da parte della  banca degli  adempimenti  strumentali  alla  cancellazione dell’ipoteca 
che, ove non realizzati o realizzati con ritardi notevoli, costringerebbero lo stesso consumatore ad 
attivarsi  e/o a sostenere spese (intervento del notaio) al fine di soddisfare il proprio interesse a 
vedere riconosciuta l’estinzione dell’obbligazione e, con essa, la cancellazione della garanzie reale 
(che, sebbene non più afflittiva, rappresenta comunque un elemento di disturbo per la trasmissione
del diritto di proprietà relativo ai beni immobili). Ai fini della determinazione delle sanzioni l'unica 
sanzionata è stata Unicredit Banca di Roma, in quanto non sono stati ritenuti sufficienti gli elementi 
di prova contro UCFIN. Ad UCBR è stata irrogata una sanzione di 150.000 euro.
V.3.5. Le spese sui conti e sui fidi
Sono numerose  le  pratiche  contestate  dall'AGCM in  ordine  a  costi  e  oneri  gravanti  sui 
consumatori applicati dalle banche. 
a) Il provvedimento 10130 del bollettino 29/2009 contestava alla Credito Cooperativo Val Badia 
(Cassa Raiffeisen Val  Badia Società  cooperativa)  la  pratica consistente  nell’applicazione di  una 
commissione,  addebitata  in  qualità  di  banca  esattrice,  per  il  pagamento  di  un  bollettino  MAV 
(pagamento  Mediante  Avviso  )  emesso  da  un’altra  banca,  nonostante  le  indicazioni  dell'ABI 
provvedessero  in  senso  inverso.  A seguito  degli  impegni  presentati  dal  professionista  di  non 
applicazione di commissioni di sorta sui pagamenti MAV effettuati presso i propri sportelli sia in 
contanti,  sia in conto corrente,  e di   rimborso delle commissioni incassate per pagamenti  MAV 
tramite accredito diretto ed immediato sui conti correnti di coloro che abbiano provveduto a pagare 
MAV con addebito in conto corrente, e al rimborso diretto, dietro presentazione di idonea ricevuta  
di pagamento a coloro che abbiano provveduto ad effettuare versamenti in contanti e non siano 
altrimenti clienti della banca, l'AGCM  ha ritenuto  gli impegni tali da far venir meno i requisiti di  
scorrettezza ed ha disposto la chiusura del procedimento senza contestazione dell'infrazione.
b) Il provvedimento 20892 del bollettino 10/2010 contestava alla Banca Nazionale del Lavoro 
la  pratica  consistente  nell’aver  indicato,  nelle  comunicazioni  riepilogative  delle  rate  di  mutuo, 
inviate alle persone fisiche intestatarie di finanziamenti in essere all’entrata invigore della legge 2 
aprile 2007, n. 40, di conversione del decreto legge 31 gennaio 2007, n. 7, penali di estinzione 
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anticipata  superiori  a  quelle  massime  riportate  nell’accordo  sottoscritto  il  2  maggio  2007  tra 
l’Associazione Bancaria Italiana e le associazioni dei consumatori. Tale accordo prevedeva che per i 
mutui intestati a persone fisiche stipulati entro il 3 aprile 2007 le penali di estinzione anticipata 
originariamente previste in contratto siano ridotte in base ad aliquote che tengono conto sia della 
tipologia di mutuo (tasso variabile, fisso o misto) che del periodo di ammortamento in cui interviene 
l’estinzione  anticipata.  Dalle  risultanze  istruttorie,  invece,  emergeva  che  l’importo  della 
commissione  riportato  nelle  comunicazioni  periodiche  corrisponde  alla  misura  (più  elevata) 
risultante dalle originarie pattuizioni contrattuali. Non veniva fornita, alcuna indicazione per rendere 
edotto il  consumatore  che l’importo  è  suscettibile  di  riduzione se il  contratto  di  mutuo è  stato 
stipulato  per  determinate finalità,  cioè  per  l’acquisto della  prima casa o di  immobili  adibiti  ad 
abitazione ovvero per lo  svolgimento di  attività  economica o professionale da parte  di  persone 
fisiche.  Il  contenuto  delle  comunicazioni  periodiche,  pertanto,  appare  omissivo  in  quanto  non 
menziona, in corrispondenza della voce relativa alla penale di estinzione anticipata, la possibilità 
per  il  consumatore  di  chiedere  la  rideterminazione  di  tale  importo  con  applicazione  della 
commissione onnicomprensiva nella misura ridotta prevista dalla citata disciplina di favore. Alla 
luce  delle  suindicate  considerazioni,  la  pratica  commerciale  posta  in  essere  da  Bnl  veniva 
dall'AGCM ritenuta scorretta, ai sensi degli articoli 20, comma 2, e 22 del Codice del Consumo, in 
quanto contraria alla diligenza professionale ed idonea a falsare il comportamento del consumatore 
medio cui è destinata. Con specifico riguardo alla valutazione del canone di diligenza professionale,  
è da evidenziare che non si è riscontrato, con riferimento alle informazioni fornite dal professionista 
in ordine ai costi di estinzione anticipata dei finanziamenti in corso, il normale grado di competenza 
e attenzione che ragionevolmente ci si poteva attendere da un operatore dal suo specifico settore di 
attività. Nel caso di specie, la misura di diligenza professionale esigibile dal professionista è anche 
desumibile dalle istruzioni fornite dall’Associazione Bancaria Italiana in ordine alle modalità con
le quali le banche dovevano portare a conoscenza dei mutuatari la riduzione, a certe condizioni, 
della penale di estinzione anticipata originariamente dedotta in contratto.
c)  Il  provvedimento  22850  del  bollettino  40/2011  contestava  alla  Intesa  San  Paolo  la  pratica 
consistente nell’aver computato, senza informare adeguatamente il consumatore, come “operazioni 
non esenti da costo unitario” alcune movimentazioni del conto corrente ordinario e del conto Start 
non riconducibili in alcun modo all’operatività del cliente, quali le registrazioni contabili connesse a 
prelievi d’imposta obbligatori per legge e quelle relative all’accredito / addebito delle competenze 
periodiche di chiusura del conto, imputando il relativo costo al consumatore. In via preliminare 
occorre precisare che l’istruttoria ha riguardato esclusivamente i profili di trasparenza e di chiarezza 
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informativa concernenti la prospettazione della condizione economica denominata “costo unitario 
per operazione. Si riteneva che gli impegni proposti dal professionista nel corso del procedimento 
non potevano essere accolti in quanto inidonei a rimuovere i profili di scorrettezza contestati nella 
comunicazione di avvio del procedimento.  In particolare,  tali impegni, consistendo in una mera 
informativa resa ex post  ai titolari del conto corrente ordinario o del conto Start , non sono in grado 
di eliminare il pregiudizio nei confronti dei consumatori indotti in errore dalle modalità ingannevoli 
con cui nella documentazione contrattuale e precontrattuale di detti prodotti era stata rappresentata 
la condizione economica in questione. La pratica commerciale in esame risulta quindi contraria alla 
diligenza professionale ragionevolmente esigibile in base ai principi di correttezza e buona fede che 
dovrebbero generalmente informare le attività di un operatore dello specifico settore, tenuto anche 
conto dell’asimmetria informativa che caratterizza, in un ambito di tale complessità, i rapporti tra 
professionisti  e  consumatori  e  della  corrispondente  esigenza  di  garantire  la  chiarezza  e  la 
completezza delle informazioni fornite alla clientela. Alla luce degli elementi acquisiti nel corso 
dell’istruttoria, la pratica commerciale posta in essere da Intesa Sanpaolo è stata pertanto ritenuta 
scorretta ai sensi degli artt. 20, comma 2, 21 e 22 del Codice del Consumo, in quanto contraria alla 
diligenza professionale e idonea a falsare in misura apprezzabile il comportamento economico del 
consumatore in relazione all’applicazione della condizione economica denominata “costo unitario 
per  operazione”.  L'importo  base  della  sanzione  amministrativa  pecuniaria  applicabile  a  Intesa 
Sanpaolo S.p.A., è stata commisurata nella misura di 140.000 €.
d)  I  provvedimenti  numero  21287  bollettino  25/2010  e  numero  22787  bollettino  37/2011 
contestavano rispettivamente a Credito di Romagna e Bcc Bedizzolle Turano Valvestino pratiche 
commerciali  scorrette  in  relazione  alle  variazioni  del  tasso  creditore.  Il  procedimento  di  cui  al 
provvedimento  21287  concerne  l’informativa  fornita  alla  clientela  dal  professionista  tramite 
volantini  diffusi presso le proprie filiali, relativamente al tasso di interesse attivo per la clientela 
garantito  per  il  prodotto  “Conto  Sviluppo  Oro  n.  1  ”.  Dalle  evidenze  acquisite  nel  corso  del 
procedimento risulta che, diversamente da quanto lasciavano intendere le citate comunicazioni, il 
professionista non ha riconosciuto il tasso promesso del 4% sino al 31 dicembre 2009, dal momento 
che già dal 1° gennaio 2009 lo ha ridotto, per diminuirlo ulteriormente in modo significativo nei 
periodi successivi. La descritta condotta del professionista, consistente nell’aver offerto un prodotto 
che garantisce per un lasso temporale di più di un anno una remunerazione significativa, per poi in 
realtà ridurla progressivamente, è idonea ad alterare le scelte del consumatore rispetto alla banca a 
cui  rivolgersi  e  alla  tipologia  di  conto  corrente  da  sottoscrivere,  inducendolo  ad  assumere  una 
decisione di natura commerciale che altrimenti non avrebbe preso. Tale condotta integra una pratica 
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commerciale scorretta ai sensi degli artt. 20 e 21, lettera d ), del Codice del Consumo, in quanto 
contraria all’ordinaria diligenza professionale ragionevolmente esigibile da un operatore bancario 
con riferimento alle proprie comunicazioni commerciali ai consumatori, nonché idonea a indurre il 
consumatore a scegliere il conto corrente offerto dal professionista sulla base del falso presupposto 
che il prodotto garantisca con certezza un determinato tasso per un certo periodo di tempo.
Oggetto di contestazione, nell’ambito del procedimento di cui al provvedimento 22789, sono le 
informazioni ingannevoli – in quanto incomplete, ambigue o non veritiere, comunicate alla clientela 
dal  professionista,  ai  sensi  dell’art.  118  del  TUB,  in  ordine  alle  condizioni  economiche  delle 
proposte di modifica unilaterale dei contratti di mutuo a tasso variabile, con particolare riguardo 
all’incremento dello spread  o alla misura complessiva dell’interesse applicato al finanziamento. 
Secondo l'AGCM le modalità espressive utilizzate nelle indicate comunicazioni alla clientela  non 
rendono edotti i consumatori circa l’effettivo incremento dei costi del finanziamento conseguente 
all’esercizio dello  ius variandi  da parte  del  professionista.  Il  contenuto delle  comunicazioni  in 
questione, pertanto, appare omissivo in quanto non menziona l’effettiva incidenza della proposta di 
modifica contrattuale sui costi sostenuti dalla clientela in relazione ai rapporti di mutuo interessati. 
La  pratica  commerciale  in  esame  risulta  inoltre  contraria  alla  diligenza  professionale 
ragionevolmente  esigibile  in  base  ai  principi  di  correttezza  e  buona  fede  che  dovrebbero 
generalmente  informare  le  attività  di  un  operatore  dello  specifico  settore,  tenuto  anche  conto 
dell’asimmetria  informativa  che  caratterizza,  in  un  ambito  di  tale  complessità,  i  rapporti  tra 
professionisti  e  consumatori  e  della  corrispondente  esigenza  di  garantire  la  chiarezza  e  la 
completezza delle informazioni fornite alla clientela. L’indeterminatezza della comunicazione della 
Banca riferita all’incremento dello  spread,  nonché la contraddittorietà dell’ulteriore indicazione 
riferita  alla  misura  complessiva  dell’interesse  applicato  al  finanziamento,  fanno  sì  che  il 
consumatore non sia messo in condizione di valutare l’effettiva incidenza dell’esercizio dello  ius 
variandi sui costi sostenuti in relazione al rapporto di mutuo. Gli impegni presentati non sono stati 
ritenuti  sufficientemente  idonei  a  rimuovere  i  profili  di  scorrettezza  e  l'autorità  ha  dimostrato 
l'interesse di procedere a sanzione.
e) Il provvedimento numero 23710 del bollettino 27/2012 contestava a Banca Nazionale del Lavoro 
la pratica commerciale scorretta consistente l’informativa resa da BNL alla propria clientela nella 
documentazione contrattuale e precontrattuale riferita alle commissioni denominate prima “diritti di 
segreteria  ”  e  successivamente  “spese  di  istruttoria  “,  addebitate  per  ogni  nuovo  affidamento, 
revisione dell’importo affidato e comunque ogni anno, sulle aperture di credito in conto corrente e, 
fino al novembre 2009 anche per gli scoperti di conto corrente. In particolare, assumono rilievo i 
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seguenti tre profili di ingannevolezza:
1) omissioni informative fino a novembre 2009;
2) informazioni ingannevoli relativamente all’importo delle “spese di istruttoria ”;
3) modalità di comunicazione delle variazioni sfavorevoli per la clientela
Sub1) Omissioni informative fino a novembre 2009. Sino al novembre 2009, BNL non specificava 
l’esistenza e l’ammontare delle commissioni per “diritti di segreteria ” o di “spese di istruttoria”  in 
alcun documento precontrattuale  e  contrattuale che il  cliente  dovesse necessariamente visionare 
prima di instaurare con la banca un rapporto creditizio, dal momento che le stesse erano indicate 
solo nei Fogli Informativi disponibili per la consultazione presso le filiali della banca. La mancata 
indicazione in modo chiaro e completo dell’esistenza ed entità di tali commissioni rappresenta una 
omissione informativa rilevante ai  sensi dell’art.  22 del Codice del Consumo, che impedisce al 
consumatore di valutare compiutamente la convenienza delle condizioni complessive del rapporto 
creditizio con il professionista e di assumere una decisione consapevole in merito ad una richiesta di 
affidamento o allo sconfinamento. Pertanto, in conformità con i principi del Codice del Consumo, la 
banca avrebbe dovuto informare la propria clientela in modo chiaro e completo delle condizioni 
economiche dei servizi offerti, incluse le “spese di istruttoria” che, costituiscono una componente 
economica di entità rilevante. 
Sub2)  Informazioni ingannevoli relativamente all’importo delle “spese di istruttoria”.  Ad alcuni 
clienti (246) non sono state applicate le spese di istruttoria nella misura indicata nel corpo del testo 
dei  fogli  informativi  e  dei  documenti  di  sintesi,  ma nella  maggior  misura (generando maggiori 
introiti per 19.000 euro) indicata in una nota scritta in piccoli caratteri unitamente a svariate ulteriori 
informazioni, senza alcuna informativa ex ante . Pertanto, non solo il consumatore poteva arrivare 
difficilmente a  comprendere che vi  era  la  possibilità  che venissero applicate  spese maggiori  di 
quelle riportate nel corpo del testo, ma non era in ogni caso possibile sapere ex ante  quale era la 
propria categoria di appartenenza e quindi in che misura si sarebbero dovute pagare le spese di 
istruttoria. Il comportamento descritto appare configurare una pratica commerciale ingannevole ai 
sensi dell’art. 21 del Codice del Consumo, essendo idoneo ad indurre il consumatore in errore con 
riguardo al costo effettivo del rapporto di credito.
 
Sub3)  Modalità di comunicazione delle variazioni in senso sfavorevole per clientela.  In ragione 
degli elementi di complessità che caratterizzano la valutazione della convenienza economica di un 
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finanziamento, nonché tenuto conto della tipologia di destinatari, che presumibilmente ricorrono a 
prodotti di indebitamento in ragione di condizioni
di difficoltà economica, la pratica di non comunicare variazioni sfavorevoli deve inoltre ritenersi 
non conforme al grado di diligenza professionale, ragionevolmente esigibile nel caso di specie, in 
termini di chiarezza e completezza della documentazione necessaria a consentire alla clientela una 
scelta di acquisto consapevole, con particolare riguardo alle informazioni relative alle condizioni 
economiche dei prestiti offerti.
Le sanzioni complessive comminate dall'AGCM a Banca Nazionale del Lavoro con provvedimento 
23710 ammontano ad euro 120.000.
V.3.6. Polizza collegata al mutuo
Il decreto legge 201/2011 (c.d. “decreto salva Italia”), convertito in legge 214/2011, all'art. 
36-bis  ha  inserito  tra  le  pratiche  ingannevoli  investite  da  presunzione  relativa  “la  pratica 
commerciale di una banca, di un istituto di credito o di un intermediario finanziario che, ai fini della 
stipula di un contratto di mutuo, obbliga il cliente alla sottoscrizione di una polizza assicurativa 
erogata dalla medesima banca, istituto o intermediario”(adesso comma 3-bis dell'art. 21 c.cons.). 
Così  facendo infatti  la  banca,  oltre  a  realizzare  la  commissione  per  il  collocamento,  ne risulta 
beneficiaria. A poche settimane di distanza tuttavia tale dispositivo si è visto affievolire dalla venuta 
del decreto 1/2012, c.d. Decreto liberalizzazioni, il quale prevede che: “Le banche, gli istituti di 
credito  e  gli  intermediari  finanziari  se  condizionano  l'erogazione  del  mutuo  alla  stipula  di  un 
contratto di assicurazione sulla vita sono tenuti a sottoporre al cliente almeno due preventivi di due 
differenti gruppi assicurativi”.  
In riferimento quindi ai citati interventi legislativi merita di essere considerata in tesi la pratica 
commerciale  contestata  a  Banca  Nazionale  del  Lavoro  e  Cardiff  Assicurazioni  Spa,  con 
provvedimento 23764 bollettino 30/2012, consistente nella vendita “forzata” e non facoltativa del 
prodotto  assicurativo  in  abbinamento  all’erogazione  del  finanziamento.  Sempre  con  medesimo 
provvedimento  emerge  anche una  seconda pratica  commerciale  scorretta  a  valenza  prettamente 
informativa che riguarda la prospettazione ambigua e, di fatto, incomprensibile, nelle condizioni 
generali  di  assicurazione,  del  rateo  di  premio rimborsabile  nell’ipotesi  di  estinzione  del  mutuo 
prima  della  scadenza  contrattuale.  Con riferimento  alla  pratica  sub a  ),  deve  qualificarsi  come 
destinataria  del  presente  provvedimento  la  sola  Banca  in  quanto  la  condotta  consistente  nel 
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subordinare “di fatto” in molti casi la concessione dei finanziamenti alla sottoscrizione di polizze 
emesse dalle Compagnie non può che essere riconducibile al soggetto che ha erogato i mutui e  
collocato le coperture assicurative. Avuto riguardo, invece, alla pratica sub b ), devono considerarsi 
responsabili della condotta contestata e quindi destinatarie del provvedimento sia la Banca che le 
Compagnie. Entrando nel merito, le evidenze raccolte nel corso dell’istruttoria confermano l’ipotesi 
di scorrettezza prospettata nella comunicazione di avvio del procedimento circa il fatto che, sebbene 
la polizza sia da un punto di vista formale presentata come facoltativa, la sua sottoscrizione avrebbe 
di fatto costituito, in molti casi, una condicio sine qua non per la concessione del finanziamento. In 
tal  senso  depongono,  oltre  alle  segnalazioni  di  consumatori  pervenute  all’Autorità,  anche  le 
relazioni sulla qualità della vendita della rete agenziale della Banca portate all’attenzione di alcuni 
comitati interni alle Compagnie, quali il Comitato Rischi e il Comitato Know your Intermediary, 
aventi ad oggetto i reclami della clientela concernenti aspetti di correttezza dell’attività di proposta 
di adesione alle polizze. In particolare, il Comitato Rischi delle Compagnie, in considerazione della 
ricorrenza di reclami legati  alla qualità  della vendita (nei  verbali,  tra  l’altro,  si  legge  “essendo 
sempre presenti dei reclami sulla qualità della vendita per BNL”, “il numero di reclami legati alla  
qualità  della  vendita  non accenna a  diminuire”,  “continuano ad arrivare  reclami  relativi  alla  
vendita  forzata”,  ecc.),  ha  più  volte  ravvisato  l’esigenza  di  interessare  la  Banca  in  ordine  alle 
criticità relative alle modalità di collocamento delle polizze. A ciò ha fatto seguito l’invio di alcune 
comunicazioni formali ai rappresentanti della Banca con la richiesta di prestare maggiore attenzione 
nello svolgimento degli  adempimenti  legati  alla raccolta delle adesioni e, da ultimo, di  attivare 
un’analisi congiunta dei reclami inerenti la qualità della vendita per trovare azioni efficaci volte a 
ridurne il  numero.  Inoltre  nella  sua attività  di  indagine l'AGCM ha sottoposto a  questionario i  
mutuatari  coinvolti.   Il  questionario è stato inviato direttamente all’indirizzo dei  mutuatari,  che 
pertanto hanno avuto la possibilità di rispondere in piena autonomia e senza condizionamenti di 
tempo e di  luogo.  A più della metà dei  consumatori  che hanno risposto al  questionario è stata 
prospettata la necessità di sottoscrivere una polizza (ai fini della delibera del mutuo) qualificata 
come  facoltativa  nelle  comunicazioni.  La  polizza  è  stata  dai  mutuatari  qualificata,  oltre  che 
obbligatoria,  come  “imprescindibile”,  “necessaria”,  “vincolante”,  “indispensabile”,  
“precondizione”, “essenziale” o ancora come “facente parte di un pacchetto”. Qualificandosi tali 
condotte  come  "manifestamente  scorrette  e  gravi”,    l'articolo  27,  comma  7,  del  Codice  del 
Consumo, non ha potuto trovare applicazione, ergo gli impegni proposti dal professionista nel corso 
del procedimento non sono stati accolti.  Tali condotte, infatti,  devono ritenersi palesemente non 
conformi al grado di attenzione e diligenza ragionevolmente esigibile dal professionista nel caso di 
specie. Inoltre, la diffusione della pratica commerciale è avvenuta per un lungo periodo (a partire 
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dal 2008 e fino all’inizio del 2011) e in modo capillare sul territorio nazionale, interessando quindi 
un gran numero di consumatori. L'Autorità ha quindi proceduto all'accertamento delle infrazioni. Le 
pratiche commerciali in esame devono ritenersi non conforme al livello di diligenza professionale 
ragionevolmente esigibile in base ai principi di correttezza e buona fede che ragionevolmente ci si 
poteva attendere da un operatore dello specifico settore. Sulla base delle predette considerazioni, la 
pratica  commerciale  posta  in  essere  da  BNL,  consistente  nell’aver  vincolato,  in  molti  casi,  la 
concessione del mutuo alla sottoscrizione di polizze assicurative prospettate invece come facoltative 
nelle comunicazioni commerciali della Banca, deve pertanto ritenersi scorretta ai sensi dell’articolo 
20, comma 2, del Codice del Consumo, in quanto contraria alla diligenza professionale e idonea a 
falsare in misura apprezzabile il comportamento economico del consumatore medio in relazione al 
servizio  offerto  dal  professionista,  cosi  come  la  pratica  commerciale  posta  in  essere  dalle 
Compagnie e dalla Banca deve pertanto ritenersi ingannevole, in quanto sono omesse informazioni 
essenziali  al  fine di  consentire  al  consumatore di  apprezzare l’effettiva convenienza economica 
dell’offerta  e  di  determinare  in  maniera  pienamente  consapevole  il  proprio  comportamento  in 
relazione al prodotto promosso dai professionisti.  Sulla base degli elementi raccolti l'AGCM ha 
determinato  l’importo  base  della  sanzione  amministrativa  pecuniaria  applicabile  alla  Banca 
Nazionale del Lavoro S.p.A. nella misura di 180.000 € e in considerazione del fatto che sussiste, nel 
caso di  specie,  una circostanza aggravante in  quanto il  professionista  risulta  già  destinatario di 
provvedimenti  in  violazione  del  Codice  del  Consumo,  è  stato  ritenuto  congruo  determinare 
l’importo della sanzione nella misura di 200.000 €.
V.3.7. I singoli prodotti commerciali
Numerosi sono stati infine, cosi come si evince dalla tabella 1, i provvedimenti AGCM che hanno 
investito i singoli prodotti proposti e commercializzati dalle banche nonché le pubblicità effettuate 
per  promuovere  le  offerte  di  conti  correnti  o  di  finanziamenti.  Dalle  pratiche  emergono 
comportamenti  comuni  tesi  ad  omettere  informazioni  rilevanti  ai  fini  di  una  scelta  libera  e 
consapevole  dei  consumatori,  ovvero  volutamente  incomplete  o  non  veritiere.  Alcuni  di  tali 
provvedimenti si sono conclusi con l'assunzione di impegni in ossequio all'art. 27, comma 7, codice 
del consumo, altri sono stati accertati e sanzionati dall'AGCM, altri ancora sono stati chiusi senza 
procedere all'accertamento della sanzione (vedi statistiche a fine capitolo).
Considerando l'ampiezza del mercato bancario, nonché la varietà dei prodotti offerti dalle Banche 
non possiamo che auspicare l'implemento dell'attività di accertamento delle pratiche commerciali 
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scorrette  in  questo  tipo  di  settore.  Allo  stesso  modo  non  possiamo  non  constatare  come  71 
provvedimenti siano un numero molto basso in relazione alla dimensione del fenomeno. L'augurio è 
che il legislatore possa annoverare altre ipotesi di presunzione di scorrettezza, ingannevolezza o 
aggressività  delle  pratiche,  cosi  come  ha  già  fatto  con  il  comma  3-bis  dell'art.  21  codice  del 
consumo, in maniera tale da fornire all'Autorità un margine di comportamenti passibili di violazione 
più ampio, il tutto in una logica di tutela del consumatore in ossequio quindi ai parametri legislativi 
nazionali e comunitari.
V.4.  L'attività di vigilanza di Banca d'Italia sulla trasparenza Bancaria
Come Autorità  di  Vigilanza,  la Banca d’Italia  svolge le funzioni  dirette  al  mantenimento  
della stabilità finanziaria in base ai poteri e alle responsabilità di controllo sui singoli intermediari  
e  sul  sistema  finanziario  complessivo  che  le  derivano  dall’ordinamento  nazionale.  
(www.bancaditalia.it).  La  Banca  d'Italia  esercita,  in  armonia  con  le  disposizioni  comunitarie,  i 
poteri di vigilanza nei confronti delle banche, dei gruppi bancari e degli intermediari finanziari, 
avendo  riguardo  alla  sana  e  prudente  gestione  dei  soggetti  vigilati,  alla  stabilità  complessiva, 
all'efficienza e alla competitività del sistema finanziario, all'osservanza della normativa in materia 
creditizia e finanziaria. L’Istituto dispone di autonoma capacità normativa, esercita i controlli sugli 
intermediari, svolge compiti di tutela della trasparenza delle condizioni contrattuali delle operazioni 
bancarie e finanziarie e promuove comportamenti da parte degli intermediari improntati, oltre che al 
rispetto formale degli obblighi di legge, anche al miglioramento su un piano sostanziale dei rapporti 
con la clientela.  I poteri di controllo sono esercitati nel rispetto della natura imprenditoriale dei 
soggetti vigilati,  i  quali  determinano in autonomia strategie,  modelli  organizzativi  e politiche di 
investimento  nell'ambito  di  un  sistema  di  regole  generali  di  natura  prudenziale.
A collegare risparmio e credito - menzionati e tutelati dall'art. 47 della costituzione che sancisce che 
“La  repubblica  incoraggia  e  tutela  il  risparmio  in  tutte  le  sue  forme;  disciplina,  coordina  e  
controlla l'esercizio del credito” - sono le banche e gli intermediari finanziari. Imprese che operano 
in autonomia, ma all'interno di un quadro di regole e controlli per un mercato efficiente, stabile e  
trasparente,  che  contribuisca  alla  salute  dell'economia.  La  legge  affida  il  compito  di  emanare 
queste regole e di controllare la loro applicazione alla Banca d'Italia, che collabora con altre autorità 
pubbliche,  quali  il  Ministro  dell'Economia  e  delle  Finanze,  il  Comitato  Interministeriale  per  il 
Credito  e  il  Risparmio,  la  Consob,  l'Agcm l'Isvap e  la  Covip.  Tutto  questo  in  armonia  con le  
disposizioni  comunitarie  e  in  collaborazione con le  autorità  di  vigilanza europee.  Ai  nostri  fini 
importa  sapere che tra le  attribuzioni  di  Banca d'Italia  vi  è  la “Tutela della  trasparenza  e della 
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correttezza delle operazioni e dei servizi bancari e finanziari per rendere sempre migliori i rapporti 
con la clientela. A Tali fine la Banca d'Italia:
• emana la normativa tecnica e controlla che venga applicata
• verifica  la  sana  e  prudente  gestione  degli  intermediari  attraverso  l'esame  della   
documentazione e attraverso ispezioni presso i loro uffici
• sanziona i comportamenti scorretti e poco trasparenti nei confronti della clientela.
La Banca d'Italia, inoltre, promuove iniziative per lo sviluppo della cultura finanziaria a favore dei 
cittadini per renderli più consapevoli delle loro scelte finanziarie. I Clienti dal canto loro possono 
contribuire alla riduzione dei rischi segnalando mediante esposti all'autorità comportamenti anomali 
e scorretti posti in essere dagli intermediari. La Banca d'Italia esamina gli esposti che riguardano i  
servizi  bancari  e  finanziari  con cui  i  clienti  segnalano comportamenti  di  banche e  intermediari 
finanziari  che  ritengono  irregolari  o  scorretti.  Risponde  al  cliente  e,  al  fine  di  promuovere  la 
risoluzione  del  problema,  chiede  anche  all'intermediario  di  rispondere  nel  modo  più  esaustivo, 
preciso e tempestivo, e infine verifica la sua risposta.  La Banca d'Italia stabilisce quindi le regole 
sulla  correttezza  e  la  trasparenza  degli  intermediari,  ne  controlla  l'applicazione,  ma  non  può 
risolvere le controversie tra intermediari e clienti,  non può intervenire nel rapporto contrattuale e 
non può decidere nel merito del contrasto sorto. Per ottenere una decisione su una controversia i 
clienti  devono  rivolgersi  alla  magistratura  o  a  sistemi  alternativi  quali  l'Arbitro  Bancario 
Finanziario, che in molti casi permettono di raggiungere il risultato in tempi più brevi e a costi 
contenuti.  Per  i  procedimenti  amministrativi  che coinvolgono gli  intermediari,  la  Banca  d'Italia 
applica  la  legge  241/1990,  salvo  nei  casi  di  gestione  degli  esposti  che  non  costituisce  un 
provvedimento amministrativo. Ciò significa che ogni procedimento ha il suo responsabile, che ogni 
provvedimento indica le motivazioni che hanno determinato la decisione e che gli interessati hanno 
accesso agli atti che li riguardano.
Esaminando l'attività  di  vigilanza  nel  periodo 2008 – 2013 (fino a  settembre  2013 in quanto  i 
procedimenti successivi risultano ancora aperti e quindi suscettibili di modifica) in relazione alla 
verifica della trasparenza e della correttezza nei rapporti con i clienti emergono (dati ricavati dal 
bollettino mensile di Banca d'Italia) 16 provvedimenti che hanno visto coinvolte altrettante banche 
per violazioni delle disposizioni di cui all'art. 116 T.u.b. 
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Tabella 2
L'art. 116 T.u.b. dispone infatti che: “Le banche e gli intermediari finanziari rendono noto in modo  
chiaro ai clienti i tassi di interesse, i prezzi e le altre condizioni economiche relative alle operazioni  
e ai servizi offerti, ivi compresi gli interessi di mora e le valute applicate per l'imputazione degli  
interessi..”. 
Dal grafico e dall'analisi dei provvedimenti emerge subito un primo elemento di differenziazione 
rispetto  a  quanto  visto  e  osservato  con  riguardo  all'attività  dell'AGCM; difatti  protagonisti  dei 
provvedimenti non sono i grandi gruppi bancari o la società nel suo insieme, bensì talvolta singole 
filiali, talaltra i direttori generali o i componenti dei consigli di amministrazione. Lo stesso dato 
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ATTIVITA' DI VIGILANZA, OSSERVANZA TRASPARENZA, BANCA D'ITALIA 2009-2013
Bollettino Tipo Pratica Banche coinvolte Provvedimento n°
12/2009 Bcc Alberobello e Sammichele di Bari 878 del 10/12/2009
02/2010 Bcc dell'Alto Reno 97 del 10/02/2010
05/2010 Banca di Rimini credito cooperativo 334 del 05/05/2010
06/2010 s.n del 06/06/2010
12/2010 Banca Popolare di Sviluppo 945 del 03/12/2010
02/2011 Banca Monte di Parma s.n del 15/02/2011
04/2011 Bcc di Castel Goffredo s.n del 05/05/2011
05/2011 Credito cooperativo fiorentino 653 del 24/05/2011
06/2011 Bcc Banca di Siracusa s.n del 17/06/2011
07/2011 Cassa di risparmio di Rimini 805 del 20/07/2011
08/2011 Bcc Irpina 841 del 03/08/2011
05/2012 Banca Adige Po credito c. Lusia s.n del 21/05/2012
09/2012 Bank of China Milan Branch s.n del 04/09/2012
10/2012 Cassa arianese di mutualità 678 del 16/10/2012
05/2013 Credito emiliano 262 del 21/05/2013
06/2013 Barclays Bank Plc 321 del 18/06/2013
Inosservanza disposizioni in 
materia di trasparenza
Inosservanza disposizioni in 
materia di trasparenza
Inosservanza disposizioni in 
materia di trasparenza
Inosservanza disposizioni in 
materia di trasparenza
Banca popolare valle d'itria e magna 
grecia
Inosservanza disposizioni in 
materia di trasparenza
Inosservanza disposizioni in 
materia di trasparenza
Inosservanza disposizioni in 
materia di trasparenza
Inosservanza disposizioni in 
materia di trasparenza
Inosservanza disposizioni in 
materia di trasparenza
Inosservanza disposizioni in 
materia di trasparenza
Inosservanza disposizioni in 
materia di trasparenza
Inosservanza disposizioni in 
materia di trasparenza
Inosservanza disposizioni in 
materia di trasparenza
Inosservanza disposizioni in 
materia di trasparenza
Inosservanza disposizioni in 
materia di trasparenza
Inosservanza disposizioni in 
materia di trasparenza
deve però far riflettere su come 16 provvedimenti per di più su singole filiali sparse su tutto il  
territorio nazionale siano in realtà molto pochi rispetto all'universo bancario costellato da almeno 
31826  sportelli  (fonte:www.tuttitalia.it/banche)  su  tutto  il  territorio  nazionale.  La  domanda  che 
dobbiamo chiederci è se sia sufficiente la vigilanza di Banca d'Italia in questo delicato settore. 
Appurato quindi come l'osservanza delle regole sulla trasparenza siano indice di correttezza delle 
pratiche poste in essere dalle banche, e come questa correttezza intesa altresì come diligenza sia 
indispensabile per assicurare una tutela particolare del consumatore in funzione di una più generale 
di  stabilità del mercato e  regolarità della  concorrenza non possiamo non evidenziare come tale 
problematica non sia affrontata con la giusta capillarità. Anche qui sarebbe dunque auspicabile un 
intervento del legislatore volto a perseguire più nello specifico esigenze di tutela dei clienti bancari, 
anche in ossequio a quanto statuiscono le normative comunitaria, magari attraverso un incremento 
dell'organico ispettivo,  il  quale  senza ombra di  dubbio e  lo dico in maniera provocatoria  certo 
potrebbe essere finanziato dalle stesse sanzioni che inevitabilmente irrogherebbe.
V.6. Statistiche
Grafico 1
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Tabella 3
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PROVVEDIMENTI AGCM 2008 – 2013 
BANCA  N° provvedimenti subiti
Intesa San Paolo 8
Monte dei paschi di Siena 5
Bnl 14
Deutsche Bank 2
Gruppo Unicredit 7
Banca Antonveneta 1
Banca Carige 1
Banca Sella 1
Gruppo Ubibanca 2
1
Credem 2
Credito Artigiano 1
Banca popolare di Milano 3
Banca popolare di Sondrio 1
Banco Popolare 1
Credito Bergamasco 1
Barclays Bank 3
Banca popolare di Bari 1
Credito Cooperativo Val Badia 1
Ing direct 2
Che Banca! 1
Fineco Bank 2
Banca Mediolanum 3
Credito di Romagna 1
Cari Parma e Piacenza 1
Ugf Banca 2
1
Banca Popolare di Ancona 1
IW Bank 1
Gruppo Banca Popolare di 
Vicenza
BCC di Bedizzolle Turano 
Valvestino
Anno di Riferimento N° provvedimenti AGCM N° provvedimenti Banca d'Italia
Anno 2008 24 0
Anno 2009 17 1
Anno 2010 12 4
Anno 2011 7 6
Anno 2012 7 3
Anno 2013 4 2
Tabella 4
Grafico 2
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AGCM
Pratica Contestata N° di provvedimenti
Portabilità mutuo 16
14
Violazione Codice Etico 1
Singolo Prodotto 17
Spese sui conti o finanz 15
Cancellazione Ipoteca 5
Variazione tasso creditore 2
Polizza collegata al mutuo 1
Commissione massimo 
scoperto
Sanzioni
Anno 2008 15 4 3 0 2
Anno 2009 7 1 4 0 5
Anno 2010 9 2 0 1 0
Anno 2011 6 0 0 1 0
Anno 2012 4 1 0 0 2
Anno 2013 3 1 0 0 0
Anno di 
Riferimento
Assunzione 
Impegni
Proroghe / 
Riaperture
Rideterminazione 
Sanzioni
Chiuse 
senza 
Infrazione
Capitolo VI
Conclusioni
Come  ho  avuto  modo  di  dimostrare  nell'arco  della  tesi,  nel  quinquennio  analizzato  ed 
appena terminato, l'attività delle autorità predisposte al controllo dei comportamenti delle banche 
passibili  di  essere  considerati  come scorretti,  quanto  meno civilisticamente  parlando,  sono stati 
meno di un centinaio, spesse volte ridondanti e troppe volte per non dire sempre, conclusi senza 
aver  sostanzialmente  tutelato  alcunché  i  consumatori.  A fronte  di  71  provvedimenti  proposti 
dall'AGCM, 44 di questi hanno portato sanzioni comminate alle banche. Molto spesso tali sanzioni 
sono risultate anche salate per i trasgressori, fino quasi a 500.000 euro, ossia il limite attribuito 
all'autorità.
L'AGCM quindi in ossequio alle prescrizioni contenute nel codice del consumo recepite attraverso 
la direttiva 2005/29/Ce e la Banca d'Italia forte del suo potere di vigilanza hanno posto in essere non 
di meno non di più di quello che veniva chiesto loro  compatibilmente ai mezzi ed alle risorse 
disponibili. Ciò che però manca, è mancato e molto probabilmente mancherà ancora, a meno che il 
legislatore non opti per un'inversione di rotta, è una tutela effettiva ed efficace dei consumatori, con 
riferimento al mercato bancario, che non si riduca ad oneri meramente formali. 
Non possiamo non sottolineare  come a  livello  sociale  esistano delle  differenze  che  non tutti  i  
consumatori sono in grado di  capire. L'introduzione quindi di meri obblighi informativi che non 
fanno altro che appesantire la sensazione di burocrazia per svolgere le operazioni bancarie non 
risolvono il problema della tutela dei clienti delle banche. Il legislatore può e deve intervenire. Può 
perché ne ha già dato esempio con l'introduzione del comma 3bis all'art. 21 cod. cons. nel prevedere 
come scorretta le pratica commerciale consistente nel subordinare la stipula del contratto di mutuo 
alla sottoscrizione di una polizza assicurativa erogata dalla medesima banca. Deve perché non può 
esimersi  dal preciso dovere di proteggere e garantire beni giuridici  meritevoli  di  tutela  quali  il  
risparmio, la libertà di iniziativa economica, la tutela dei consumatori e l'uguaglianza nell'accesso ai 
servizi essenziali. 
Abbiamo avuto modo di sottolineare come l'importanza della trasparenza informativa sia massima e 
fondamentale in un settore ove l'eccesso di tecnicismi, sono molte volte voluti con l'intento di celare 
e deviare quelli che sono gli aspetti economicamente rilevanti dei prodotti. La tutela effettiva però 
non  può  essere  limitata  all'apposizione  di  firme  o  a  provvedimenti  sanzionatori  pubblicati  in 
bollettini dei quali la maggioranza degli utenti ignora l'esistenza. La trasparenza è quindi condizione 
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essenziale ma non sufficiente per una tutela efficace, e questo perché allo stato dei fatti si rivela 
molto  complesso  ricondurre  i  comportamenti  bancari  nell'alveo  delle  pratiche  commerciali 
scorrette, in primo luogo perché tali comportamenti sono spesso isolati e individuali ed è quindi 
difficile per l'autorità andarli ad individuare senza una denuncia o istanza del cliente danneggiato ed 
in secondo luogo perché spesso e volentieri i clienti stessi sono inconsapevoli che i comportamenti 
effettuati  nei  loro  confronti  sono da configurarsi  come pratica  commerciale  scorretta  ed hanno 
portato  a  pagamenti  di  somme  non  dovute  o  configurato  scelte  di  natura  economica,  che  se 
consapevoli e informati non avrebbero preso. Allo stesso modo e per le stesse ragioni la tutela 
collettiva è importante, essenziale, ma non sufficiente perché produce si effetti sanzionatori, ma non 
esplica  effetti  rilevanti  e  protettivi  sul  piano  individuale  avendo  ad  oggetto  prassi  generali  e 
prodotti commerciali specifici difficilmente riconducibili con le peculiarità dei singoli rapporti che 
si instaurano tra le mura dei circa 32.000 sportelli bancari esistenti sul territorio nazionale.
Si rende quindi necessario, a parere di chi scrive, che:
1)  Siano  creati  degli  strumenti  volti  a  dare  una  tutela  efficace  ai  clienti  delle  banche  i  quali 
dovranno  essere  informati  uno  ad  uno  della  possibilità  di  ottenere  un  risarcimento  qualora  si 
verifichi un comportamento scorretto da parte della banca. Questo può essere fatto in vario modo 
sia attraverso un'autotutela della banca, ovvero inserendo dei procedimenti  ad hoc nei codici  di 
autocondotta, oppure attraverso il ricorso all'arbitro bancario finanziario od ancora alla mediazione 
e conciliazione. Gli strumenti possono essere molteplici, ma saranno tutti inutili laddove non vi sia 
un'obbligatorietà imposta positivamente dal legislatore e si ritorni ad una realtà fatta da plichi e 
plichi di fogli scritti con caratteri minuscoli dove le uniche lettere che emergono e si differenziano 
in grassetto sono le “X” che indicano dove firmare.
2) E' necessario inoltre che il legislatore allarghi le ipotesi di pratiche commerciali scorrette. Ha 
dimostrato di poterlo fare, può farlo di nuovo. Non sarebbe neanche contrario al diritto comunitario 
che prevede la  possibilità  di  attuare misure più restringenti  laddove si  persegua una finalità  di 
maggior tutela per il consumatore (art. 10 direttiva 29/2005). Ipotesi di pratiche commerciali che il 
legislatore  potrebbe  classificare  come  scorrette  potrebbero  essere  ad  esempio:   Le  clausole  di 
riaddebito  sugli  utilizzi  fraudolenti  delle  carte  di  credito,  la  non  riduzione  dell'ipoteca  e  delle 
fideiussioni in corso di contratto, le modifiche unilaterali dei contratti, i limiti di finanziabilità, le 
estinzioni anticipate dei debiti avendo riguardo anche alle assicurazioni connesse, le rinegoziazioni 
dei debiti e le assicurazioni ancora una volta connesse. Allora perché non farlo? Possiamo andare 
avanti cosi od è ormai improcrastinabile?. Per rispondere agli interrogativi basti pensare se è giusto, 
etico  e  moralmente  civile  lasciare  fasce  deboli  della  popolazione  alla  mercé  del  capitalismo 
bancario che in più occasioni, si vedano i recenti scandali bancari (Cirio, Parmalat, Bond Argentini), 
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ha dimostrato di lavorar bene alla tutela propria e dei propri azionisti e poco alla tutela collettiva, 
privatizzando  gli  utili  e  socializzando  le  perdite.  Non  si  intende  fare  con  queste  parole  ne 
demagogia  ne populismo,  ma  purtroppo in un settore  cosi  delicato,  quale  quello  del  risparmio 
privato e quello dell'impresa, entrambi tutelati a livello costituzionale, sono necessarie misure ad 
hoc con funzione di riequilibrio tra i due poteri contrattuali. Facendo un parallelismo con il diritto 
alla salute, dovrebbero essere garantiti dei “livelli essenziali di tutela” che vietino di poter porre in 
essere dei comportamenti tali da ledere i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il 
territorio  nazionale.  Il  rapporto  con  il  mondo  bancario,  al  di  là  delle  tesi  aventi  a  riguardo la 
funzione sociale o meno, è ormai imprescindibile ed obbligatorio. Il cittadino non può più decidere 
se rapportarsi con le banche o meno. È di fatto obbligato da una legislazione fiscale e tributaria che 
attraverso  la  tracciabilità  bancaria  controlla  i  movimenti  di  ognuno  restringendo  la  libera 
circolazione del contante.  A questo dovrà quindi seguire una tutela del consumatore debole nei 
confronti dei poteri forti del mondo bancario.
3) E' infine necessaria una sensibilizzazione degli utenti stessi, che devono essere informati delle 
conseguenze di determinati contratti o determinate scelte in ordine ai prodotti finanziari e creditizi 
propri o per la propria impresa. In questo le associazioni dei consumatori e delle imprese qualcosa 
fanno, ma non è sufficiente. Il settore a cui maggiormente mi riferisco qui al punto 3) è il credito al 
consumo e i  prestiti  personali,  sui  quali  ho già  avuto modo di riferire  (Cap.  IV §4).  Basti  qui 
ricordare come il dibattito su cosa o non inserire nel TAEG ai fini della determinazione del tasso 
soglia  e  i  vari  moduli  informativi  chiamati  con i  più diversi  acronimi che tanto piacciono alle 
istituzioni comunitarie siano inutili, insufficienti e dispendiosi. Bastava e basta un semplice calcolo 
elementare per sapere qual'è il vero costo del finanziamento. Interventi sui sistemi di informazione 
creditizia, sugli indici di finanziamento, sulle limitazioni alle fideiussioni, sugli eccessi di garanzie 
richieste, sul massimo finanziabile, sulla possibilità di garanzie statali al consolidamento sarebbero 
invece  interventi  di  riforma  in  un  settore  che  non  può  più  aspettare  tentennamenti  da  salotto 
romano.  Il  credit  crunch  e  la  sopravvenuta  difficoltà  delle  famiglie  di  far  fronte  agli  impegni 
finanziari presi dovrebbe comunque far riflettere il legislatore sull'opportunità di prevedere misure 
di sostegno, educazione e protezione delle fasce più deboli del mercato.
Cercando informazioni per la scrittura della presente tesi, mi sono spesso imbattuto in discussioni a 
proposito delle banche, facilitato anche dalla mia professione di consulente aziendale e tributario. 
Molti  clienti  non  riuscivano  a  credere  che  le  banche  potessero  mettere  in  atto  determinati 
comportamenti. Semplicemente increduli perché nella loro esperienza la banca è sempre stata vista 
come un punto di riferimento istituzionale proprio per il ruolo che riveste. E' capitato così che siano 
stati creati ostruzionismi alla chiusura di conto corrente con scuse banalissime e senza fondamento 
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giuridico, che non siano stati consegnati i contratti di conto corrente se non dopo l'apertura e che 
quindi  non sia  stato garantito  un tempo sufficiente  per  poter  valutare le  condizioni  proposte,  è 
successo poi che siano state applicati commissioni di massimo scoperto con i nomi dalla fantasia 
onomatopeica più disparata in violazione dello 0,5% dell'affidamento concesso così come previsto 
dall'art. 117 bis T.u.b. 
Nel momento in cui un intermediario subordina la concessione di uno scoperto di conto o di un 
qualunque affidamento di altro tipo, non solo al merito creditizio, ma alla stipula di assicurazioni 
delle quali l'intermediario risulta beneficiario, o acquisto di azioni o obbligazioni proprie non può 
che integrarsi una ipotesi di pratica commerciale aggressiva per indebito condizionamento. Ogni 
qualvolta nei contratti sia utilizzato un linguaggio eccessivamente tecnico tale da indurre in errore 
non si verifica altro che una pratica commerciale ingannevole. Queste pratiche e pratiche ancora 
peggiori quali l'anatocismo, l'usura e l'estorsione, sono all'ordine del giorno e ne fa  testimonianza la 
giornaliera  produzione  giurisprudenziale  in  merito.  A  fianco  quindi  a  pratiche  commerciali 
scorrette,  si  verificano  inadempimenti  contrattuali  da  parte  delle  banche  nonché  responsabilità 
penali. 
La commistione tra la governance politica e bancaria, il forte affermarsi di quest'ultima possono a 
parer mio essere considerate quale freno alla crescita tanto auspicata e predicata nel quotidiano. 
Cosi come può esserlo la despecializzazione bancaria e il modello stesso di banca tedesca. Se paesi, 
non certo ultimi arrivati come ad esempio la Gran Bretagna stanno pensando da tempo di rimettere 
in discussione tale modello, ogni cultore dell'economia e del diritto in europa non può che non 
riflettere  sull'eventualità  di  reinserire,  proponendo  magari  dei  correttivi,  un  filtro  qualitativo  e 
quantitativo all'accesso al mercato bancario, purché questo filtro operi in maniera sostanziale e non 
meramente  formale  come ormai  siamo abituati  a  vedere  da  qualche  anno  a  questa  parte.  Una 
specializzazione verso il credito commerciale e fondiario alle famiglie sicuramente sarebbe d'aiuto 
ad una economia quale la nostra caratterizzata da una forte propensione al risparmio familiare ed 
alla micro impresa (95% delle imprese nazionali). 
Solo partendo dalla volontà politica di effettiva tutela del consumatore, ivi compresa quella della 
micro e piccola impresa, dai comportamenti vessatori e scorretti delle banche, renderà possibile 
questa  inversione  di  rotta  necessaria  per   far  diminuire  il  disagio  sociale  nei  confronti  del 
capitalismo bancario,  ormai  visto  e  considerato  dalla  maggior  parte  degli  utenti  non più  come 
alleato  o  partner,  ma  quale  ostacolo  alla  crescita  aziendale,  alla  tutela  del  risparmio  ed  alla 
competitività internazionale.
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